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EXERCICIO: 2021

PARECER N° 425/2022
1 RELATORIO

Trata-se de processo de prestacdo de contas do Chefe do Poder Executivo do
estado da Bahia, relativa ao exercicio de 2021, durante o qual o cargo de
Governador foi ocupado pelo Exmo. Sr. Rui Costa dos Santos.

Seus elementos constitutivos originais — as Demonstragcbes Contabeis
Consolidadas do Estado (DCCEs), o Relatorio Imobiliario do Estado, referentes ao
exercicio de 2021, e o Relatério de Execucdo do Plano Plurianual Participativo
2020-2023, Ano Il — , assim como aqueles posteriormente anexados — Relatério
de Acompanhamento do Plano de Acdo relativo ao Atendimento as
Recomendacbes das Contas de Governo de 2020; Relatério quanto ao
monitoramento e a avaliagdo do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA) em relacdo aos
objetivos e as metas previstos e a compatibilidade entre os instrumentos de
planejamento do Governo Estadual; Relatério de Avaliagao das Coordenacgdes de
Controle Interno (CCls) e as demais Estruturas Equivalentes; Avaliacdo do
Controle Interno do Poder Executivo Estadual e Relacdo de Auditorias realizadas
pela Auditoria Geral do Estado (AGE) em 2021.

As analises e os comentarios das Coordenadorias de Controle Externo (CCEs)
encontram-se agrupados em dez topicos, que compdem a Secao Analitica do
sobredito Relatério, com a abordagem dos seguintes temas:
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a) avaliagdo quanto ao estagio de implementacdo das agbes propostas pelo
Governo Estadual no Plano de Acdo para atendimento as deliberacbes do
Relatorio sobre as Contas do Chefe do Poder Executivo, relativas ao exercicio
de 2020;

b) analise quanto aos aspectos macroeconémicos do Estado da Bahia no
exercicio de 2021;

c) analise dos instrumentos de planejamento que nortearam e viabilizaram a
atuacao do Governo Estadual (foram avaliados os procedimentos relativos ao
processo de elaboracdo, monitoramento e avaliacdo do PPA e suas
repercussdes sobre as demais leis orgamentarias);

d) analise da Gestdo Orgamentaria, Financeira e Patrimonial, abordando assuntos
relacionados a previsdo e a execugao das receitas e despesas, incluindo as
modificagcdes orcamentarias e a execug¢ao das emendas parlamentares;
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e) revisao do conteudo das DCCEs de 2021, buscando avaliar se evidenciaram
adequadamente a Gestdo Orgamentaria, 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;

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

g) analise da Gestdo de Politicas Publicas nas areas de Saude, Educacéo,
Seguranga Publica, além dos aspectos inerentes ao cumprimento dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e de infraestrutura e obras
publicas;

h) analise quanto aos aspectos de transparéncia das agbes governamentais no
exercicio de 2021;

i) avaliagdo do Sistema de Controle Interno quanto a verificagdo do cumprimento
dos preceitos indicados nos arts. 89 e 90 da Constituicdo Estadual (CE), de
05/10/1989 e

j) analises de outros temas relevantes nao tratados em capitulos especificos.

A partir dos exames técnicos empreendidos, as CCEs desse Tribunal concluiram,
com base nos achados sumariados na sec¢ao intitulada “Consideracbes dos
Auditores sobre a Prestacdo de Contas”, que os elementos contidos na prestacao
de contas, exceto pelos efeitos das distor¢oes e limitagbes consignadas,
representam a gestdo orgamentaria, financeira, patrimonial e operacional do
Poder Executivo do Estado da Bahia em 31/12/2021 (Ref.2813139-491).

Em ato continuo, o Exmo. Conselheiro Relator, em apreco aos principios do
contraditério e da ampla defesa, determinou a notificacdo do Exmo. Senhor
Governador do Estado (Ref. 2800221-1).

Em resposta, a Procuradoria Geral do Estado (PGE) apresentou manifestagao
(Ref. 2806294-1/88), 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 PGE, ratificou, em sua
totalidade, o entendimento firmado na conclusdo da Seg&o Analitica (Ref.
2813140-1/24).

Vieram os autos ao Ministério Publico de Contas (MPC), em cumprimento ao
despacho exarado pelo Exmo. Conselheiro Relator (Ref. 2813938).

Em sintese, é o que cumpre relatar.
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2 FUNDAMENTAGAO
2.1 NATUREZA JURIDICA DAS CONTAS DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO

Conforme pratica habitual, antes de adentrar as questdes especificas das Contas
em aprego, mostra-se necessario esclarecer, ainda que brevemente, que os
poderes do Tribunal de Contas do Estado (TCE/BA), em relagdo 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 6rgdo 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 administragcao 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 (art. 71,
Il, da Constituicdo Federal de 1988 e 91, I, da Constituicido Estadual de
1989).

Nesses casos, temos as chamadas Contas de Gestao, nas quais o Tribunal, com
esteio no quanto disposto nos arts. 71, |l, da CRFB/1988 e 91, Il, da CE/1989, é
quem, de fato, julga as contas apresentadas pelo gestor. Em tais hipdteses, a
analise abrange a regularidade de cada ato de gestdo do patriménio publico
praticado, ai inseridos aqueles relativos a despesa (licitagbes, contratos,
convénios, empenhos, liquidagdes, pagamentos) e a receita publicas, dentre
outros.

Assim, se o Governador do Estado diretamente utilizar, arrecadar, guardar,
gerenciar ou administrar dinheiros, bens e valores publicos (se ordenar despesa
ou repasses a entidades privadas, por exemplo), estara sujeito ao controle —
julgamento — por parte da Corte de Contas (0 que pode se dar, diga-se,
concomitantemente a apreciagcado global da efetividade das politicas publicas
executadas — objeto das denominadas Contas de Governo).

Nesse sentido, importante a ligdo de Fernandes' (2008, p.345-346), 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 exclusdo feita refere-se as contas da unidade
federada ou da Unido como um todo, representada pelo chefe do Poder
Executivo. Mas, se este praticar atos de ordenador de despesa,

1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2008, p. 345-346.
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descendo do seu pedestal para assumir a condigdo de simples
gestor, passara a responder como tal, ficando sujeito ao julgamento
nas mesmas condi¢gdes do agente cuja fungdao avocou. Do mesmo
modo, sdo ordinariamente julgadas as contas do Tribunal de Justi¢a, 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, 1X, da Constituicdo Federal, que é
exclusivo da prestacdo de contas do Chefe do Poder Executivo. (grifo
ausente no original)

In casu, contudo, os elementos remetidos a andlise deste Orgdo Ministerial ndo
revelam a atuacdo 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, I, da CRFB/1988 e 91, |, da
CE/1989) emite parecer prévio (opinando tecnicamente pela aprovacéo,
aprovacao com ressalvas ou desaprovagdo, além da expedicdo de
recomendagdes e/ou determinagbes) 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, educagédo, pessoal, etc.), o nivel do endividamento publico,
a adequacao 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 alicergar sobre dois pilares, quais sejam: (i) o alcance dos objetivos e
metas firmados nas leis orgamentarias (lato sensu), a partir da verificagdo da
eficiéncia e da eficacia das politicas publicas desenvolvidas ao longo do exercicio,
e (ii) a demonstracdo da regularidade/responsabilidade da gestdo fiscal,
sobretudo a luz da certificacdo do respeito aos limites constitucionais e legais de
gastos e endividamento publico.

2.2 MERITO: PRINCIPAIS IRREGULARIDADES ABORDADAS NO RELATORIO
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 elaboragdo de extenso relatério, no qual foram
abordadas as irregularidades e as fragilidades identificadas nas contas do Chefe
do Executivo, relativas ao exercicio de 2021.

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 pretéritos, sem
que, até o momento, tenham sido adotadas, pelo Poder Executivo estadual, as
medidas corretivas necessarias.
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Saliente-se, desde ja, que, na linha do quanto exposto pela Unidade Técnica na
Secgao Analitica do presente processo, e a luz dos informes técnicos coligidos aos
autos, este Ministério Publico de Contas acompanha integralmente a sugestao de
emissdo de Parecer Prévio pela aprovacdo com ressalvas das contas ora
analisadas.

E que, a despeito da presenca de algumas irregularidades graves, como as
Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), cujo volume permaneceu em patamar
elevado, com incremento de 8,3% em comparagdo com o exercicio pretérito, as
contas ora examinadas revelam o atendimento as exigéncias estabelecidas nos
instrumentos normativos vigentes quanto a previdéncia oficial, divida publica,
PPPs, além dos resultados primario e nominal e do limite minimo de gastos com
saude.

Demais disso, quanto aos limites minimos de gastos com educagio, cujo
descumprimento, evidenciado nos autos, poderia acarretar a reprovacao das
contas ora analisadas, incide na espécie o art. 1° da Emenda Constitucional n°
119, de 27/04/2022, que acresceu o art. 119 ao Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, para proibir a responsabilizagdo de agentes publicos
pela inobservancia do art. 212 da Constituicdo Federal.

Destaque-se, todavia, que, embora nao tenham aptiddo para, numa analise
sistémica, atrair a emissdo de opinativo pela reprovagdao das contas ora
apreciadas, as irregularidades relatadas denotam, pela gravidade que ostentam e,
sobretudo, pela recorréncia com que se apresentam, a necessidade de emissao
de Parecer Prévio que contemple, em relacdo a esses achados, a imposicéo de
ressalvas ao juizo aprovativo.

Reitere-se, oportunamente, que a imposigao de ressalvas ao juizo aprovativo e a
expedicdo de recomendagdes pertencem a categorias juridicas distintas e séo
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 gradacédo 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
imposig¢ao de ressalvas ao juizo aprovativo.

E que, do ponto de vista juridico-constitucional, a imposigéo de ressalvas ao juizo
aprovativo pertence a fung¢ao de julgamento das contas (art. 71, incisos Il e lll,
da CRFB/1988), realgando, no exame de mérito, o ato de gestdo que, afastado
dos parametros de avaliagcdo, provoca a censura do 6rgao julgador. Equivale a
dizer que, no exercicio da fungdo de julgamento de contas, todos os atos de
gestao irregulares que, analisados conjuntamente, nao tenham aptidao para atrair
a emissao de juizo reprovativo, devem ser individualmente ressalvados, por
representarem, em maior ou menor medida, afronta a dispositivos legais.
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Sobre esse aspecto, Lima (2015, p. 287)? assinala com precisdo:

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

O julgamento pela regularidade com ressalvas implica que o Tribunal
dara quitacdo ao responsavel e |lhe determinara, ou a quem lhe haja
sucedido, a adogdo de medidas necessarias a correcdo de outras
semelhantes. O acérddo de julgamento devera indicar, resumidamente,
0s motivos que ensejaram a ressalva das contas.

Noutro giro, independentemente do exercicio da funcao julgadora, a expedigao de
recomendacgdes pode ser adotada em qualquer processo em tramite na Corte de
Contas, que, nesse caso, desempenha a fun¢ao pedagédgica, sugerindo ao
jurisdicionado que implemente medidas tendentes a incrementar, em termos
qualitativos, a gestao empreendida.

Registre-se, nesse interim, que o exercicio da fungdo pedagdgica pressupbe a
identificacdo, pelo 6rgao julgador, de que as rotinas e os procedimentos postos
em pratica pelo jurisdicionado podem ser fortalecidos e aperfeigoados, no sentido
de minimizar vulnerabilidades, razao por que se aconselha, mediante a expedi¢ao
de recomendacao, 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 fungao
pedagogica mediante a expedicdo de recomendacéo, como faz prova o excerto
abaixo transcrito:

6.26. Diante do acima exposto, entendemos que as justificativas
oferecidas ndo foram capazes de afastar as irregularidades descritas,
contudo, mitiga a responsabilidade do gestor o fato de ter promovido a
homologagao 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 suafun¢dao pedagégica e
orientadora para tratar o assunto com a expedicio da
recomendacgéo e do alerta propostos nos subitens 15.5.1 e 15.7.2 desta
Instrugdo, respectivamente (grifo ausente no original). (TCU, Plenario, no
Processo n° 028.893/2010-7, Rel. Ministro Augusto Sherman, Acérdao n°
1112/2013, proferido em 08/05/2013).
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Vale sublinhar que o efetivo acolhimento das recomendagdes 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

2 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed., revista e atualizada.
Sao Paulo: Editora Método, 2015, p. 287.
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contida, encerrando, como ja se disse, mero aconselhamento do 6rgao judicante
no exercicio de sua fungcdo pedagogica, o que traduz, com seguranga, 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 recomendacdes antes
realgcadas, tém o propdsito especifico de reforgcar 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 IX, da Constituicdo Federal,
segundo o qual compete a Corte de Contas “assinar prazo para que o 6rgao ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade”.

Como ja teve oportunidade de decidir o TCU,

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 deliberagdo do Tribunal, cabe ao érgao
jurisdicionado interpor, tempestivamente, os recursos proprios previstos
na Lei Organica do TCU e no seu Regimento Interno (TCU, Primeira
Camara, Monitoramento, Rel. Ministro Benjamin Zymler, Acoérdao
4.428/2014).

Nesse sentido, as determinagdes tém como suporte fatico o descumprimento ou a
ameacga 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 avaliagdo discricionaria do gestor, as determinagdes expedidas
devem necessariamente ser atendidas, sob pena de aplicacdo da multa de que
trata o art. 35, inciso 1V, da Lei Orgéanica desse TCE3.

Vale destacar, por fim, que o impedimento ao exercicio da fungédo de julgamento,
assinalado no item 3.2.1 desta fundamentacéo, ndo afasta a possibilidade de que
o Tribunal, ao elaborar o parecer prévio (fungdo opinativa), sugira que se
imponham ressalvas ao juizo aprovativo e, em sequéncia a emissao de opinativo
quanto ao mérito, desempenhe, num pronunciamento com carater tipicamente
decisério, as fungbes pedagdgica, que se efetiva mediante a expedi¢cdo de
recomendacgdes, e corretiva, em que a corte determina/impde a adocado de
comportamentos conforme a lei.

3 Art. 35 — O Tribunal de Contas podera aplicar aos responsaveis pela pratica de atos irregulares e pelo descumprimento
de suas decisdes 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 Fundagao Getulio Vargas, ou outro indice que eventualmente
Ihe 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 [...].
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Com efeito, pedindo vénia ao posicionamento externado pela douta Procuradoria-
geral do Estado na manifestagdo juntada aos autos do presente processo, é
forcoso ressaltar que o preceito constitucional trazido pelo art. 71, inciso |, da
Constituicdo Federal, apenas impede os Tribunais de Contas de exercer, em
relacdo aos chefes do Poder Executivo, a fungao de julgamento de contas, nada
obstando a que sejam realizadas outras fung¢des igualmente importantes — todas
autbnomas e, portanto, completamente desvinculadas da fung¢ao de julgamento,
como aquelas anteriormente realgcadas (punitiva, corretiva e pedagdgica).

E o que se nota na licdo de Freitas; Mileski (2013, p. 50-51)*, que, didaticamente,
segrega as fungdes pedagdgica 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 determinacbes, deverdao fazer
recomendagdes para a correcao das deficiéncias verificadas no exercicio
do controle externo, visando ao aprimoramento da gestdo dos recursos
publicos. No entanto, quando detectado vicio de antijuridicidade, convém
dar preferéncia a determinacéo, pois ndo se trata de mera sugestéao de
aperfeicoamentos procedimentais.

Consoante a obrigatoriedade estabelecida no inciso IX do art. 71 da
Constituigdo, 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 apreciacdo de legalidade, quando for
constatada ilegalidade que enseje modificagdo ou sustagao de ato,
mesmo que resulte em decisao com fixagao de débito e aplicagao
de multa, o Tribunal de Contas tera de assinar prazo para que sejam
adotadas as providéncias determinadas pela decisdao, no sentido de
ser restabelecida a legalidade rompida.

(grifo ausente no original).

Ademais, a Resolugcdo TCE/BA n° 164, de 10/12/2015, que dispbe sobre a
Normatizacdo dos Procedimentos para Emissao do Relatério e Parecer Prévio
das Contas de Governo no ambito 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:
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Art. 8° Para fins de subsidiar as analises técnicas e a avaliagao do
resultado da gestédo, além dos elementos componentes da prestagao de
contas do Governo encaminhada a Assembleia Legislativa, devera ser
remetido ao TCE/BA, pelo Auditor Geral do Estado ou pelo dirigente
maximo do 6rgao 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 recomendagdes, ressalvas, determinagdoes e observacoes
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 [...] (grifo
ausente no original);

4 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:
10 jun. 2022.
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Diante desse cenario e considerando que tém se mostrado inadequadas as
técnicas manejadas por esse Tribunal com vistas a assegurar a compatibilizagao
entre as agoes do Poder Executivo estadual e os regramentos a ele impostos, o
Ministério Publico de Contas pugna, desde ja, que essa e. Corte de Contas, no
pleno e escorreito exercicio de suas atribuicbes constitucionais, incorpore
integralmente o presente parecer, mediante (i) a sugestdo de imposicédo de
RESSALVAS ao juizo aprovativo e (ii) a expedicdo das DETERMINAGOES na
forma como defendido ao final deste opinativo.

Feita essa breve digressdo e tendo em vista a extensdo do relatorio técnico
confeccionado, o Ministério Publico de Contas restringira sua atuagédo ao exame
das irregularidades e deficiéncias que estampam maior relevancia juridico-
contabil, sem prejuizo de sua integral concordancia com os demais pontos
elencados nas manifestagdes da equipe técnica.

221 DEFICIENCIAS NO CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA ESTADUAL

2.2.1.1 Pagamento de encargos moratérios (multa e juros) (item 2.6.3.2 do
Relatério Técnico)

Consoante sinalizado no item 2.6.3.2 do relatério técnico que instrui as contas de
governo sob analise, o estado da Bahia despendeu valores significativos, em
2021, para pagamento de encargos moratorios, os quais, segundo a Auditoria,
representaram, no periodo auditado, desembolsos que alcangaram cerca de
R$8,58 milhdes (Ref.2813139-128).

Registre-se que esse tipo de irregularidade vem sendo reiteradamente
identificada nas prestacdes de contas anuais de diversos érgaos e entidades que
integram a estrutura da administragdo publica estadual, em decorréncia de
fragilidades no controle interno das unidades responsaveis pelo mencionado
pagamento. Inclusive, esse achado auditorial foi objeto de apontamento especifico
nas Contas de Governo relativas ao exercicio de 2020, tendo motivado, no
respectivo parecer prévio (conforme processo n® TCE/002683/2021), a expedi¢cao
de recomendacdes ao Poder Executivo, as quais podem ser conferidas abaixo,
com o respectivo nivel de atendimento (Ref.2813139-19/30):

14) instaurar procedimento administrativo, Nao 2.6.3.2.3
no prazo de 120 dias, com a finalidade de atendida
fazer retornar aos cofres publicos os
valores pagos com multas e juros
moratorios, no exercicio de 2020, e
promover a responsabilizacdo dos
agentes que deram causa, com base Lei
Estadual n® 6.677/1994, arts. 181, 182 e
204 (Item 2.6.3.2 da Segao Analitica e
item 4.6.4.1 da Secéo Conclusiva);

15) evidenciar com clareza os encargos | Parcialmente | 2.6.3.2.1
moratoérios pagos com clareza, com base atendida
no art. 6° inciso |, da Lei Federal n°
12.527/2011 (Item 2.6.3.2 da Secéo
Analitica e item 4.6.4.1 da Secgao
Conclusiva);
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16) adotar as medidas administrativas Atendida 26.3.25
necessarias para o aprimoramento da
programacao e execucao das
Autorizagdes de Repasse da Receita aos
o6rgdos e entidades integrantes da
Administracdo Publica estadual, de modo
a garantir o adimplemento das obrigagdes
pecuniarias assumidas pelo Estado dentro
do prazo legal ou contratualmente
previsto, evitando, por consequéncia, o
emprego de recursos publicos para
pagamento de encargos moratérios (ltem
3.b.15 do Parecer Ministerial n® 386/2021
e item 4.6.4.1 da Segéo Conclusiva);

49) ajustar o Sistema FIPLAN para Nao 2.6.3.2.1
contabilizar corretamente os encargos atendida
moratoérios na conta patrimonial “Juros e
Encargos de Mora” (ltem 2.6.3.2 da Segao
Analitica e item 4.6.4.1 da Secao
Conclusiva);

50) aprimorar os controles relacionados a | Parcialmente | 2.6.3.2.4
transmissdo das GFIPs, contabilizacdo e atendida
pagamento das GPSs (ltem 2.6.3.2 da
Sec¢ao Analitica e item 4.6.4.1 da Secéao
Conclusiva);

Contudo, apesar das indigitadas medidas expedidas por essa 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 moratérios, os quais, conforme apontado no inicio do
presente topico, alcancaram o montante de R$8,58 milhdes, o que tem se
verificado, na pratica, € a perpetuagao dessa irregularidade.

Esse cenario revela que, conquanto tenham sido expedidas diversas medidas por
parte dessa Corte de Contas visando a instar a administracdo publica estadual a
sanar, efetivamente, esse achado, ndo houve uma alteragdo 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 e encargos moratérios sobre as contas de consumo em geral.

Ora, diante de uma realidade de escassez de recursos publicos para o
atendimento das necessidades sociais basicas, revela-se inadmissivel que a
Administracido Publica, por conta de deficiéncias nas estruturas e mecanismos
de controle interno, venha a realizar despesas que deveriam ser evitadas, por
nao trazerem nenhum proveito ao interesse publico a ser perseguido pelo Estado
no desempenho da sua fungdo administrativa.

Nessa linha de intelecgao, € de se reconhecer que a conduta que consiste no
“pagamento de encargos moratorios” caracteriza despesa ensejadora de prejuizo
ao erario, e, em razdo disso, violadora do principio da eficiéncia (ex vi do art. 37,
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caput, da CRFB/1988°), na sua faceta economicidade (ex vi do art. 70, caput, da
CRFB/1988°), que, ao preconizar a busca pela melhor relagéo custo-beneficio,
condena a realizacdo de dispéndios dos quais ndao se possa obter nenhum
ganho/proveito social.

A respeito do principio da eficiéncia e da relagdo “meios e resultados” que este
impde, Silva (2010, p. 342) leciona que:

3.6 Principio da Eficiéncia. “Eficiéncia” nao é um conceito juridico,
mas econdmico; nao 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 relagdo ao grau de utilidade
alcangado. Assim, o principio da eficiéncia, introduzido no art. 37 da
CF pela Emenda Consitucional 19/1998, orienta a atividade
administrativa no sentido de conseguir os melhores resultados com
os meios escassos de que se dispée e a menor custo. Rege-se,
pois, pela regra da consecugido do maior beneficio com o menor
custo possivel. Portanto, o principio da eficiéncia administrativa
tem como conteudo a relagdao “meios e resultados”.

(grifo ausente no original)

Martos (2014, p. 33, 98)%, em dissertagdo de mestrado intitulada “O Contetido
Juridico do Principio da Eficiéncia no Direito Financeiro”, discorre sobre a aludida
norma-principiolégica sob a vertente da economicidade. Veja-se:
A eficiéncia é a obtencdao 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 Constituicdao
Federal, que vincula toda a agao Estatal.

[...]

O principio da eficiéncia ndao 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 satisfagdo dos interesses da Carta Magna
e legislagao infraconstitucional.

(grifo ausente no original)

Dito isto, frise-se que o atual contexto de recessdo econbOmica 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 inaceitavel emprego de recursos
publicos para pagamento de encargos moratérios (multas e juros).

5 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 ausente no original).

6 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengbes e renuncia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. (grifo ausente no original).

" SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituigdo. 7. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2010, p. 342.

8 MARTOS, Elizabeth. O contetdo 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: 11 jun. 2022.
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Feitas essas consideragdes iniciais acerca da conduta que implicou, no exercicio
de 2021, “pagamento de encargos moratérios”, sera feita, a seguir, uma analise
apenas das recomendacdes, expedidas no Parecer Prévio referente as Contas de
Governo de 2020, que foram consideradas “nao atendidas” pela Auditoria e que
geraram a sugestao de aposigao de ressalvas e conversao em determinagdes.

2.2.1.1.1 Subavaliagao dos encargos moratérios (item 2.6.3.2.1 do Relatério
Técnico)

Conforme registrado acima, no Parecer Prévio referente as Contas de Governo de
2020, foi expedida recomendacdo ao Poder Executivo para que adotasse
“providéncias necessarias ao adequado registro, nas Demonstragbes Contabeis
Consolidadas do Estado, das informagdes relativas aos gastos realizados pela
Administracdo Publica estadual com pagamento de multas e juros moratorios”.

Entretanto, a equipe técnica constatou, apds realizar trabalhos visando a apurar o
montante efetivamente pago, pelo Poder Executivo, a titulo de encargos
moratérios, que o valor apresentado nas Variagbes Patrimoniais Diminutivas,
constante das DCCEs de 2021 “[...] esta subavaliado, com saldo de apenas
R$1,67 milhao, considerando todos os poderes” (Ref.2813139-127).

Segundo consta do relatério técnico, a Secretaria da Fazenda (SEFAZ) adotou
algumas medidas com o objetivo de sanar as distorgbes causadoras da
subavaliagdo dos encargos moratorios, a exemplo da edi¢do de “[...] normativo
instruindo as unidades do Estado a forma adequada de contabilizacdo dos
encargos moratorios [...]", bem como a “[...] atualizagdo do rol de subelementos
existentes relacionados a esse tipo de despesa [...]", Contudo, trata-se de acdes
de cunho prospectivo, cujos efeitos s6 poderdo ser avaliados nos exercicios
subsequentes.

No entendimento deste Parquet de Contas, os registros imprecisos destes
eventos (pagamento de encargos moratorios) nas DCCEs, em virtude de
deficiéncias nos procedimentos de sua contabilizacido, vilipendia o dever da
transparéncia da gestdo publica, dimanado do principio constitucional da
publicidade (art. 37, caput, da CRFB/1988) e do direito fundamental de acesso a
informagdo publica (art. 5° XXXIll, da CRFB/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
identificacdo e interpretacao de tais informagdes pelos demais usuarios dos
demonstrativos contabeis do ente estatal®, motivo pelo qual se propde que a
expedicdo de DETERMINAGCAO ao Chefe do Poder Executivo para que adote as
providéncias necessarias ao adequado registro, nas DCCEs, das informagdes
relativas aos gastos realizados pela Administragcdo Publica estadual com
pagamento de multas e juros moratorios.

9 Como leciona Marcus Abraham, “[...] sdo usudrios da contabilidade publica: os gestores do patriménio publico e das
politicas econdmicas e sociais do pais para a tomada de decisbGes; a populacdo em geral, como instrumento de
transparéncia e confiabilidade da execugdo orgamentaria e patrimonial da Administragdo Publica; os organismos
nacionais e internacionais de crédito e fomento; os érgéos de controle interno e externo nas suas fungdes institucionais”.
(Curso de direito financeiro brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 230).
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2.2.1.1.2 Falta de providéncias para ressarcimento e responsabilizagao (item

2.6.3.2.1 do Relatério Técnico)

De igual modo, ressalte-se que, no Parecer Prévio referente as Contas de
Governo de 2020, foi expedida recomendacdo ao Poder Executivo para que
instaurasse “procedimento administrativo, no prazo de 120 dias, com a finalidade
de fazer retornar aos cofres publicos os valores pagos com multas e juros
moratérios, no exercicio de 2020, e promover a responsabilizacdo dos agentes
que deram causa, com base Lei Estadual n® 6.677/1994, arts. 181, 182 e 204”.

Ocorre que, apesar de essa deliberagao ter sido exarada de modo bem detalhado,
inclusive indicando prazo para a sua implementacéo, apurou-se que, no Plano de
Acao, que foi apresentado pelo Poder Executivo em resposta ao aludido Parecer
Prévio, consta “apenas uma ac¢ao continua de monitoramento de inconformidades
e notificagdo as unidades, sem indicar a ado¢ao de agdes para instauragao de
processos de responsabilizagao no prazo de 120 dias” (Ref.2813139-128).

Ressalte-se que a Auditoria chegou a notificar alguns 6rgaos e entidades
estaduais solicitando informagdes acerca das providéncias que foram adotadas
visando ao ressarcimento dos valores despendidos a titulo de encargos
moratérios e a responsabilizacdo de quem deu causa a essa irregularidade, mas,
a excecao de questdes relacionadas as “multas relacionadas a infracbes de
transito”, ndo foram prestadas informagdes adicionais por parte das unidades
jurisdicionadas (Ref.2813139-128).

Diante desse contexto, verifica-se que persiste a necessidade de apuracao, pelo
Poder Executivo estadual, das causas motivadoras do pagamento de encargos
moratérios, sem prejuizo da responsabilizagdo, mediante processo administrativo
especifico, dos agentes publicos que eventualmente tenham concorrido, por agao
ou omissao, dolosa ou culposa, para a ocorréncia da irregularidade.

Assim, este MPC sugere que seja expedida DETERMINAGAO ao Chefe do Poder
Executivo para que proceda a apuracdo, 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
responsabilizagdo dos agentes publicos que eventualmente tenham concorrido,
por agao ou omissao, dolosa ou culposa, para a consecugao de tais dispéndios,
com base na Lei Estadual n® 6.677/1994, arts. 181, 182 e 204.

2.2.2 LIMITES MINIMOS DE DESPESAS COM SAUDE E EDUCAGAO (item
2.9.1 do Relatério Técnico)

A Constituicdo Cidadad de 1988, rompendo com duas décadas de regime
autoritario, propiciou extensa reformulacdo na concepcdo do Estado Brasileiro,
conferindo-lhe feigdes indiscutivelmente democraticas, identificadas na mencao 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 predmbulo, segundo o qual o povo brasileiro talhou um Estado
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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 solug&o pacifica das controvérsias.

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

A esse respeito, Souza Neto; Sarmento (2014, p. 170), analisando os tragos
essenciais da CRFB/1988, pontificam:

Do ponto de vista histérico, a Constituicio de 1988 representa o
coroamento do processo de transigdo do regime autoritario em direcao a
democracia. Apesar da forte presencga de forgas que deram sustentagéo
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 mudanga das relagdes politicas, sociais e econémicas, no sentido
da construgdo de uma sociedade mais inclusiva, fundada na dignidade
da pessoa humana™®.

Nesse contexto, é preciso pér em relevo o modo como foram dispostas as normas
constitucionais, que, relegando a segundo plano a organizagdo da estrutura
estatal, abordada somente a partir do art. 18, evidenciou, em opg¢ado com
incontestavel alcance valorativo, a transcendéncia das normas contidas nos
primeiros dispositivos da Magna Carta, ai inseridos os artigos 5°, definidor dos
direitos e deveres individuais e coletivos, e 6°, que afirma serem direitos sociais a
educacéo, a saude, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia [...] e a
assisténcia aos desamparados.

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

O sistema de direitos fundamentais é o ponto alto da Constituicdo. 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
dimenséo, como o direito ao patriménio cultural (arts. 215 e 216) e ao

10 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho.
2.ed. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 170.
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meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225). Ela se preocupou
sobremodo com a efetivagao 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 afirmacgdo 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
Constituigdo 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°)'".

Quanto a esse ponto, convém enfatizar que a doutrina constitucionalista costuma
categorizar os direitos fundamentais, elegendo, como critério distintivo, ora o
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 concepcao, que segrega os direitos fundamentais
conforme o periodo historico 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 abstencao, um néao fazer; (ii) direitos de segunda
dimensdo, a seu turno, seriam direitos sociais, econdémicos e culturais, que
possuiriam um carater positivo, demandando diretamente uma atuacio estatal;
(iii) na terceira dimensao estariam inseridos os direitos fundamentais ligados ao
valor fraternidade e solidariedade, destinados a prote¢ao do género humano; e
(iv) direitos de quarta dimensdo, que compreenderiam direitos a democracia, a
informac&o e ao pluralismo’?.

A classificacdo que reputamos mais adequada, por outro lado, promove a divisao
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 atuagao do Estado; (ii) direitos a prestagbes, nos
quais se enquadrariam os direitos que permitiriam ao individuo exigir do Estado
uma dada atuagao, no intuito de melhorar suas condigdes de vida, garantindo os
pressupostos materiais necessarios para o exercicio da liberdade; e (iii) direitos
de participacado, que possibilitariam ao individuo participar na determinagao da
politica estatal de forma ativa's.

Sem perder de vista a importdncia de todos os direitos fundamentais,

11 Idem ibidem, p. 172.

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

13 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Atlas,
2014, p. 50-53.
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independentemente da categoria em que estejam enquadrados, cumpre sublinhar,
com o objetivo de contextualizar a matéria atinente aos pontos de auditoria que
serao adiante examinados, os direitos a prestagcdes, que, como se disse,
compreendem os direitos fundamentais que permitem aos individuos exigir
determinada atuacao do Estado, no intuito de incrementar, em termos qualitativos,
suas condi¢des de vida.

De acordo com o entendimento de Dimoulis; Martins (2014, p. 50-53),

As prestagcbes estatais (dimensdo objetiva) que realizam os direitos
sociais podem ser de duas espécies. Primeiro, prestacdes materiais (na
terminologia  alema, “agdes faticas  positivas” -  positive
faktischeHandlungen) que podem consistir tanto no oferecimento de
bens ou servigos a pessoas que nao podem adquiri-los no mercado
(alimentagao, educacgao, saude etc), como no oferecimento universal de
servigos monopolizados pelo Estado (seguranga publica).

Segundo, podem ser prestagdes normativas (na terminologia alema3,
“‘acdes normativas positivas” — positive normative Handlungen) que
consistem na criagdo de normas juridicas que tutelam interesses
individuais. Isso ocorre, por exemplo, com a obrigacao estatal de legislar
sobre as férias remuneradas (art. 7°, XVIl, da CF), caso no qual a
prestacdo do Estado ndo tem valor econdmico direto (ndo oferece ao
trabalhador uma espécie de remuneracdo, mas constitui e conforma a
obrigacdo juridica de todos os empregados concederem férias
remuneradas e a pretensao juridica dos empregados a elas)'.

No mesmo sentido é a posicdo que o Ministro Gilmar Mendes, no seu Curso de
Direito Constitucional, credita a Robert Alexy, para quem

Direitos a prestacdo exigiriam que o Estado atuasse com vistas a
diminuicdo das desigualdades. Poderiam ser subdivididos em direitos a
prestacdes juridicas, cujo objeto seria a atuagao do Estado no sentido de
regulamentar o bem juridico fundamental para cujo exercicio fosse
necessaria a edi¢gdo de normas infraconstitucionais (o Estado promovera,
na forma da lei, a defesa do consumidor — inciso XXXII; a pratica do
racismo constitui crime inafiangavel e imprescritivel, sujeito a pena de
reclusdo, nos termos da lei — inciso XLIlI) e direitos a prestagdes
materiais, cujo objeto consistiria numa atuagdo concreta do Estado®.

Restringindo a abordagem ao campo dos direitos a prestagdes materiais, que
mais de perto interessam a presente exposi¢cdo, € inevitavel estabelecer sua
vinculagdo ao dispéndio de recursos financeiros pelo Estado, seja para
disponibilizar bens e servicos a sujeitos indeterminados (direito a seguranca
publica, previsto no art. 144, da CRFB/1988), seja para oferta-los a quem deles
necessite (direito a saude e a educagao).

Nesse compasso, € necessario destacar o tratamento diferenciado que o

14 Idem ibidem, p. 53.
15 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Saraiva: Sdo Paulo, 2008, p. 255.
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legislador constituinte originario conferiu a saude e a educacgao, direitos a
prestacbes materiais por exceléncia, que demandam, com vistas a sua
materializagdo, a aplicacdo de expressivo montante de recursos financeiros.
Decerto, a disciplina assegurada a saude e educacgéo, explorados com realce em
secoOes especificas nos capitulos Il e Ill do Titulo VIl da CRFB/1988, destoa
daquela garantida a outros direitos, o que, ao menos do ponto de vista simbdlico,
tem o condado de impregna-los de elevada carga axiologica, algando-os a uma
posi¢cao de centralidade no sistema de protecédo aos direitos fundamentais.

De outra parte, sob a perspectiva da eficacia normativa desses dispositivos que
consagram direitos a prestagbes 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 45, o Ministro Celso de Mello, de modo brilhante, acentuou
que o desrespeito a Constituicdo pode restar caracterizado tanto mediante acao
estatal quanto por omissdo governamental, derivando, em ambos o0s casos, a
ilegitimidade do comportamento do Poder Publico:

- O desrespeito a Constituigdo 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
Constituigdo, ofendendo-lhe, assim, os preceitos e os principios que nela
se acham consignados. Essa conduta estatal, que importa em um facere
(atuagéao positiva), gera a inconstitucionalidade por agéo.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a realizagao
concreta dos preceitos da Constituigdo, em ordem a torna-los efetivos,
operantes e exequiveis, abstendo-se, em conseqiiéncia, de cumprir o
dever de prestagdo que a Constituicdo lhe impés, incidira em violagéo
negativa do texto constitucional. Desse non facere ou non praestare,
resultara a inconstitucionalidade por omissao, que pode ser total, quando
€ 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
extensédo, a imposigao ditada pelo texto constitucional - qualifica-se como
comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica, eis que,
mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a Constituigao,
também ofende direitos que nela se fundam e também impede, por
auséncia de medidas concretizadoras, a prépria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental (STF, na ADPF-45, Rel.
Ministro Celso de Mello, decisdo monocratica publicada em 29 de abril
de 2004).”

Outrossim, a esses direitos também é conferida protecdo 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 CRFB/1988) e em acbes
relativas a manutencao e desenvolvimento do ensino (art. 212 da CRFB/1988), o
que contribui para a sua efetivacdo, no plano pratico, a partir da aplicagao
impreterivel de parcela dos recursos publicos em determinado exercicio.

Veja-se, a proposito, o que dispdéem os aludidos preceitos legais:
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Art. 198. As acgbes 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 Uniado, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
aplicardao, anualmente, em agdes e servigos publicos de saude
recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais
calculados sobre:

[...]

| - no caso da Uniao, 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 arrecadagao
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 ll, deduzidas as parcelas que
forem transferidas 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 11l 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 reducéo das disparidades regionais;

lll - as normas de fiscalizagao, avaliagdo e controle das despesas com
saude nas esferas federal, estadual, distrital e municipal;

[...]

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 manutencao e desenvolvimento
do ensino. (grifo ausente no original)

Quanto aos valores minimos a serem aplicados em agdes e servigcos publicos de
saude a cargo dos Estados e do Distrito Federal, a definicdo dos percentuais
calculados sobre o produto da arrecadacdo de impostos e transferéncias
constitucionais é feita pela Lei Complementar Federal n°® 141, de 13/01/2012, cujo
art. 6° expressamente prescreve:

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

E preciso observar, nestes termos, que a liberdade politica de definicdo das
prioridades alocativas encontra ébice intransponivel em relagdo 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 demarcagdo dos contornos
da politica publica a ser implementada.

Isso significa que ndo se mostra possivel a autoridade estatal, num suposto
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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 econdmico/financeiro, outras devem ser
as escolhas or¢camentarias, 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,

Em quaisquer tempos e paises regidos pelo Estado Democratico de
Direito, o orgamento publico tem por finalidade central o esfor¢co de
assegurar a concretizacdo 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 Justica entre as
despesas que devem ser mantidas e os gastos que podem ser reduzidos
el/ou extintos. Trata-se de pardmetro objetivo e inquestionavel, mormente
diante do cenario de arrecadacéo instavel e em tendéncia decrescente.
[...]

Sob o palio da Constituicao de 1988, as receitas vinculadas a seguridade
social e os pisos de gasto em saude e educagado sao instrumentos
de protecdo orgcamentario-financeira de direitos que niao podem ser
minorados ou negados. Eis uma sintese conclusiva tdo simples,
quanto a prépria constatagcao do profundo déficit de efetividade de

tais direitos em nossa sociedade. (grifo ausente no original)16

Os dispositivos que estabelecem limites minimos de gastos em acgdes
relacionadas a manutengao e desenvolvimento do ensino e em agdes e servigos
publicos de saude impbéem, 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, é relevante sinalizar que, confirmando o carater cogente dos pisos
de custeio em saude e educagao, 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 protecdo dos
direitos fundamentais, deixe de aplicar os percentuais minimos de recursos
constitucionalmente previstos.

Decerto, ha um reforco a esse sistema protetivo dos direitos a saude e a
educacdo, no que tange a imperatividade de cumprimento dos respectivos pisos
de custeio, a comecar pela propria Constituicao 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,

16 COMPARATO, Fabio Konder; PINTO, Elida Graziane. Custeio minimo dos direitos fundamentais, sob maxima
protegao constitucional. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-dez-17/custeio-minimo-direitos-
fundamentais-maxima-protecao-cf. Acesso em: 11 jun. 2022.

19

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 enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cddigo de autenticagdo: YIODEINJYY



Ref.2815911-20

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

exceto para:

[.]

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

[...]

e) aplicagcdao do minimo exigido da receita resultante de impostos
estaduais, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manuten¢ao e desenvolvimento do ensino e nas agbes e servigos
publicos de saude. (grifo ausente no original)

No mesmo sentido, o art. 35, que cuida das hipoteses 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 Territério Federal, exceto quando:

[...]

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

Os principios constitucionais sensiveis sao aqueles cuja violagdo pode ensejar, a
partir de representagéo ajuizada pelo Ministério Publico e julgada procedente pelo
Poder Judiciario, a requisicdo, ao chefe do Poder Executivo, para que seja
decretada a intervengao.

Nas palavras do Ministro Alexandre de Moraes (2006, p.695)",

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 sangdo politicamente mais grave existente em um Estado
Federal, a intervengdo na autonomia politica.

No &mbito federal, a partir da constatagédo de violagdo a algum principio sensivel,
o Procurador-Geral da Republica pode ajuizar Agao Direta de
Inconstitucionalidade Interventiva, cuja declaragdo de procedéncia pelo Supremo
Tribunal Federal (STF) obrigara o Presidente da Republica a decretar a
intervencao federal, suspendendo, em parte e conforme os termos do decreto de
intervencao, a autonomia do Estado-membro acionado.

No ambito estadual, o controle de constitucionalidade € instaurado a partir de
acgao ajuizada pelo Procurador Geral de Justigca, perante o Tribunal de Justica (TJ)
local. Sendo julgada procedente a agdo, o TJ requisitara a intervengdo ao
Governador do Estado para que decrete a intervencdo estadual no municipio
requerido, conforme as condicdes dispostas no decreto editado.

Como se observa, a intervencdo é medida extrema no ambito de um estado
federado, a conjugar esforgos e atuagdes de 6rgaos e poderes distintos, o que s6
reforga a excepcionalidade de sua decretagédo 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

17 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 19. ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 695.
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preocupada com a observancia do piso de custeio dos direitos a saude e a
educacéo, 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 Federacgao, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia
financeira, que ndo decorra de determinagdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude.

§ 1° Sao exigéncias para a realizagao de transferéncia voluntaria, além
das estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias:

[...]

IV - comprovagao, por parte do beneficiario, de:

[...]

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

No ambito infralegal, do mesmo modo, encontram-se referéncias normativas ao
piso de custeio da saude e da educacéo, valendo citar a Resolugao n° 291/2017
do TCU, que, disciplinando o processo de apreciagao das contas do Presidente
da Republica, visando a emissao do parecer prévio conclusivo, dispde, no seu art.
14, § 2°, inciso IV:

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

[...]

§ 2° - A opiniao sobre a execug¢do dos orgcamentos podera ser
adversa quando houver:

[...]

IV - aplicagbes em agdes e servigos publicos de saude, em
manutengdo 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¢coes Constitucionais Transitérias (ADCT),
bem como nas demais normas correlatas; (grifo ausente no original).

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

Feitas essas consideragcbes, que demonstram a saciedade a importancia dos
direitos fundamentais a saude e a educacao e o carater peremptorio dos pisos de
custeio constitucionalmente previstos, passa-se adiante a analise dos pontos de
auditoria relacionados a efetivacdo dos aludidos direitos.

2.2.2.1 Limite de gastos com educagao
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No que toca os gastos minimos com educacgao, a propria Constituicdo 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 manutencao e desenvolvimento do ensino.

Dada a importancia do dispositivo para a concretizagao do direito a educacéo, ha
quem defenda que o limite minimo de gastos com acdes de manutencéo e
desenvolvimento do ensino integraria o proprio nucleo essencial desse direito
fundamental, o que afastaria, sob a ética do art. 60, § 4°, inciso 1V, da Constituigao
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
ndo 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 participacdo na educagao (art. 209) ou a previsdo de
um percentual minimo da receita em matéria de impostos a ser
aplicada em educacdao pela Unido, Distrito Federal, Estados e
Municipios (art. 212), seja por forga da proibicdo de regressividade
(retrocesso) em matéria de protecdo e promogao 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 supressdao direta de dispositivo
constitucional), aspectos relativos ao nucleo essencial do direito a
educagdo considerado como um direito em sentido amplo'®. (grifo
ausente no original)

De modo ainda mais peremptério, Elida Graziane Pinto, com autoridade, enfatiza:

O estagio de protegcdo constitucional do direito depende do nivel de
consecugcdo material das politicas publicas que l|he asseguram
efetividade, razéo pela qual se sustenta que o dever de gasto minimo em
educacdo 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 educagdo tem sido
constantemente ressaltada por essa Corte de Contas, como fazem prova as
Resolugdes TCE/BA n° 082/2017, que aprovou o Plano de Fiscalizagdo da
Educacao — “Educacao é da nossa conta” para o periodo de 2016-2026, e n°
106/2018, que alterou a competéncia das Coordenadorias de Controle Externo,

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

19 PINTO, Elida Graziane. Prioridade alocativa da educagdo no ciclo orgamentario e controle do cumprimento de
metas e estratégias do plano nacional de educacao. Disponivel em:
https://revista.tce.mg.gov.br/revista/index.php/ TCEMG/article/view/350/388. Acesso em: 11 jun. 2022.
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para permitir, entre outros objetivos, que a 52 CCE concentrasse sua atuagao na
realizacdo de auditorias na Secretaria de Educacdo, o que permitira o
aprofundamento dos exames dessa corte de contas e, ato continuo, a produgao
de relatérios auditoriais ainda mais robustos e bem embasados.

No caso dos autos, ficou evidenciado, a partir das informagdes coletadas pela
Unidade Técnica, que o Poder Executivo contabilizou como despesas com
manutengdo e desenvolvimento do ensino inumeras despesas inelegiveis,
enquadraveis nas vedacgdes contidas no art. 71, inciso |V, da Lei Estadual n°
9.394/1996, entre as quais se incluiram: a) Pagamentos referentes a beneficios
de assisténcia estudantil e de Bolsa Auxilio Estagiarios vinculados ao Programa
Mais Futuro; b) Pagamentos dos créditos dos cartdes de despesas alimenticias
do programa Vale Alimentacdo Estudantil; c¢) Pagamentos decorrentes da
contratagcdo de empresa especializada na confecgdo, distribuicdo, carga e
administracdo de cartdes eletronicos para beneficiarios do Programa Bolsa
Presenga do Estado da Bahia; d) Pagamentos de Regime Especial de Direito
Administrativo (REDA) do pessoal cedido para SESAB e SAEB, para ag¢des contra
o COVID-19; e e) Pagamentos de auxilio funeral de espdlio. Somadas, as
referidas despesas perfizeram o montante de R$404,6 milhdes de reais.

Em relagdo aos dois ultimos conjuntos de gastos (Pagamentos de Regime
Especial de Direito Administrativo (REDA) do pessoal cedido para SESAB e
SAEB, para agdes contra a COVID-19 e Pagamentos de auxilio funeral de
espolio), a Secretaria de Educagao aquiesceu com os apontamentos auditoriais e
afirmou “que envidara esforgos junto ao 6rgao fazendario para corregcao e adotara
as medidas necessarias para que as citadas despesas nao voltem a figurar nos
relatorios futuros ” (Ref. 2813139-283).

No entanto, em relagcdo as outras despesas, a Secretaria alegou que o0s
programas respectivos n&o ostentariam natureza assistencial, o que, na visado
daquela unidade, permitiria a sua contabilizacdo como agdes de manutencao e
desenvolvimento do ensino.

O deslinde da matéria trazida a apreciacdo passa pelo exame dos dispositivos
legais que instituiram as referidas politicas publicas. O Programa Mais Futuro,
que estabeleceu beneficios de assisténcia estudantil e Bolsa Auxilio Estagiarios,
foi criado pela Lei Estadual n°® 13.458, de 10/12//2015, cujo art. 5° dispde:

Art. 5° - O Auxilio Permanéncia ¢ um auxilio financeiro que tem por
finalidade minimizar as desigualdades sociais e contribuir para a
permanéncia e a diplomagdo dos estudantes de Graduagdo das
Universidades Publicas Estaduais da Bahia, em condigbes de
vulnerabilidade socioeconémica.

No mesmo sentido, o Projeto Vale Alimentagcao Estudantil foi instituido pela Lei
Estadual n° 14.259, de 14/04/2020, que previu no seu art. 1°:

Art. 1° - Fica criado, no ambito do Governo do Estado da Bahia, o Projeto
Vale Alimentagdo Estudantil - PVAE, destinado a agbes de transferéncia
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de renda aos estudantes da rede publica estadual de ensino,
configurando beneficio complementar emergencial, em razdo do estado
de calamidade publica em saude decorrente da pandemia da COVID-19.

Por fim, o Programa Bolsa Presenca foi criado pela Lei Estadual n°® 14.310, de
24/03/2021, que expressamente dispds no seu art. 5°:

Art. 5° - Podera participar do Programa Bolsa Presengca o aluno
regularmente matriculado em unidade escolar da Rede Publica Estadual
de Ensino cuja familia em situagdo de pobreza e extrema pobreza esteja
inscrita no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal -
CadUnico.

Os dispositivos legais acima transcritos revelam a natureza assistencial dos
beneficios por eles implementados, na medida em que recorrem a determinadas
expressbes que sugerem a vinculagdo dos referidos pagamentos a condigao
socioecondmica do estudante beneficiario. Assim € que o Auxilio Permanéncia se
presta a “minimizar as desigualdades sociais” e contribuir para a diplomagao de
estudantes “em condi¢bes de vulnerabilidade socioecondémica”; o Projeto Vale
Alimentacao Estudantil é “destinado a acdes de transferéncia de renda’,
“configurando beneficio complementar emergencial”; e, de modo ainda mais claro,
o Programa Bolsa Presenga admite a participacédo de alunos “cuja familia em
situagdo de pobreza e extrema pobreza esteja inscrita no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico”.

Saliente-se que o carater assistencial de determinada politica publica educacional
€ expressamente referido como condicdo impeditiva a contabilizagdo das
respectivas despesas como ac¢des de manutencao e desenvolvimento do ensino,

conforme o teor do art. 71, inciso |V, da Lei Federal n° 9.394/1996:

Art. 71. Nao constituirdo despesas de manutengao e desenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

[...]

IV - programas suplementares de alimentagdo, assisténcia médico-
odontoldgica, farmacéutica e psicoldégica, e outras formas de
assisténcia social; (grifo nosso).

Registre-se, ainda, que, refeitos os calculos a partir da exclusdo das despesas
erroneamente contabilizadas como a¢des de manutencdo e desenvolvimento do
ensino, a unidade técnica desse TCE identificou que o Estado da Bahia atingiu o
indice de gastos com educacdo de meros 24,98%, descumprindo o quanto
disposto no art. 212 da Constituicao Federal.

Conforme o teor das disposicbes normativas anteriormente reproduzidas, o
descumprimento do limite de gastos com educagcdo é causa de rejeicado das
contas do gestor publico. No entanto, ndo se pode olvidar a aprovacgéo, pelo
Congresso Nacional, da Emenda Constitucional Federal n° 119, de 27/04/2022,
que inseriu o art. 119 ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias,
proibindo a responsabilizacdo de agentes publicos cujos entes federados tenham
descumprido o disposto no art. 212 da Constituicao Federal:

Art. 119. Em decorréncia do estado de calamidade publica provocado
pela pandemia da Covid-19, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios
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e o0s agentes publicos desses entes federados nao poderdo ser
responsabilizados  administrativa, civil ou criminalmente pelo
descumprimento, exclusivamente nos exercicios financeiros de 2020 e
2021, do disposto no caput do art. 212 da Constituicao Federal.

Paragrafo unico. Para efeitos do disposto no caput deste artigo, o ente
devera complementar na aplicagcdo da manutencdo e desenvolvimento
do ensino, até o exercicio financeiro de 2023, a diferengca a menor entre
o valor aplicado, conforme informagéao registrada no sistema integrado
de planejamento e orgamento, e o valor minimo exigivel
constitucionalmente para os exercicios de 2020 e 2021.

Sendo esse o0 contexto, cabe a esse Tribunal de Contas expedir
DETERMINACAO para que o Estado da Bahia: a) se abstenha de contabilizar
como agdes de manutencdo e desenvolvimento do ensino as despesas com o
Programa Mais Futuro, o Projeto Vale Alimentacdo Estudantil e o Projeto Bolsa
Presenca, instituidos pelas Leis Estaduais n°® 13.458/2015, n° 14.259/2020 e n°
14.310/2021, respectivamente, tendo em vista a afronta ao art. 71, inciso 1V, da
Lei Federal n° 9.394/1996; b) aplique na manutencdo e desenvolvimento do
ensino, até o exercicio financeiro de 2023, a diferenca a menor entre o valor
efetivamente aplicado e o valor minimo exigivel constitucionalmente para o
exercicio de 2021, nos termos do paragrafo unico do art. 119 do ADCT.

2.2.3 IRREGULARIDADES RELACIONADAS A GESTAO ORGAMENTARIA,
FINANCEIRA E PATRIMONIAL

O relatorio técnico sobre as contas do Chefe do Poder Executivo do estado da
Bahia, exercicio 2021, indica que, sem embargos de fragilidades e deficiéncias
pontuais, saude, previdéncia oficial, divida publica, parcerias publico-
privadas, resultados primario e nominal atenderam as exigéncias
estabelecidas nos instrumentos normativos vigentes.

Em relacdo ao indice de educagao, consoante apontado no item precedente
deste opinativo, observou-se o descumprimento do limite minimo previsto no art.
212 da Constituicdo Federal. Nada obstante, incide, no presente caso, a Emenda
Constitucional Federal n° 119/2022, que inseriu o art. 119 ao Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, proibindo a responsabilizacdo de agentes publicos
cujos entes federados tenham descumprido o disposto no citado dispositivo
constitucional.

Em relagcdo a pessoal e encargos sociais, 0 exame realizado pelo Ministério
Publico de Contas, constante do item 2.2.4 deste parecer, acolheu os calculos
efetuados pelo Poder Executivo, que demonstraram o alcance do percentual de
35,57% da RCL, mas deixou consignadas divergéncias, relacionadas, sobretudo,
as despesas com terceirizagao de atividade finalisticas da SESAB (item 2.9.2.1 do
Relatorio Técnico).

A despeito do alcance desses indices, foram identificadas diversas
inconsisténcias nas DCCEs do Poder Executivo, muitas delas semelhantes
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aquelas consignadas nas contas de governo de exercicios anteriores, mas nao

devidamente solucionadas durante o exercicio financeiro de 2021.

Destacamos, para fins de abordagem detalhada nos itens seguintes, as
inconformidades que, na visdo deste Parquet de Contas, merecem especial
atencado, dada a gravidade da ofensa ao ordenamento juridico, a relevancia dos
valores envolvidos e/ou os possiveis impactos nas DCCEs, sem prejuizo,
obviamente, da consideracao e avaliagcdo das demais inconformidades pontuadas
pela Auditoria na formacgéao do juizo a respeito das presentes contas.

2.2.3.1 Emendas Parlamentares (item 2.6.3.9 do Relatério Técnico)

A Secao Analitica traz evidéncias e consideracbes acerca da execucdo de
despesas relativas as dotagbes orcamentarias decorrentes de emendas
parlamentares (item 2.6.3.9 do Relatério Técnico). Registre-se que distorgdes
relacionadas a sistematica de execugao de referidas dotagdes foram evidenciadas
nos Relatérios Técnicos que subsidiaram a apreciacdo das contas do Chefe do
Poder Executivo estadual, relativas aos exercicios 2017, 2018, 2019 e 2020
(autos n° TCE/002387/2018, TCE/002835/2019, TCE/004140/2020 e
TCE/002683/2021) de modo a terem sido consignadas, nos Pareceres Prévios
resultantes da apreciacado de referidas contas, recomendagdes vocacionadas ao
saneamento das irregularidades naqueles exercicios observadas .

Acerca da imprescindibilidade do controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas sobre a execucdo das acdes levadas as leis orcamentarias por meio de
emendas parlamentares, oportuna é a licdo de Moutinho (2020, p. 340-341):

[...] a aprovagcdo das emendas parlamentares impositivas retirou do
Poder Executivo parcela de seu poder de gerir o orgamento. Assim, ao
apreciar a execugado dos orgamentos da Unido, o TCU deve verificar se
as programagdes incluidas na LOA por emendas parlamentares,
individuais e de bancada, foram executadas em conformidade com o
artigo 166, paragrafos 9° a 20, da CRFB/1988.

Tendo analisado o Demonstrativo da Execucdo das Despesas por Emendas
Individuais dos Deputados Estaduais — dados consolidados nas Demonstragdes
Contabeis Consolidadas do Estado —, a Auditoria do TCE/BA constatou que o
montante concernente a emendas parlamentares individuais para o exercicio
2021 foi de R$113,94 milhdes, dos quais os recursos efetivamente vinculados as
referidas emendas perfizeram o total de R$113,02 milhdes, restando em torno de
R$919 mil rubricados como “Provisdo Para Emenda Parlamentar”, na Unidade
Encargos Gerais do Estado.

Por meio da Tabela 37 (Ref. 2813139-171), a Unidade Técnica apresenta, de
forma segregada por Secretaria Governamental, o quadro geral do que fora
executado orcamentaria e financeiramente a titulo de emendas parlamentares.

Os dados consolidados na referida tabela revelam que, no aspecto substancial —
execucao financeira ou concreta utilizacdo dos recursos, materializada, dentre
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outros procedimentos, por meio de pagamentos e/ou de realizagao de dispéndios
—, 0 montante efetivamente aplicado na realizacdo das acdes orcamentarias
(R$29,79 milhdes) correspondeu a 26,36% do orgamento atualizado (R$113,02
milhdes). Note-se que a diferenca nominal entre o valor que fora formalmente
empenhado (R$82,87 milhdes) e o orgamento atualizado (R$113,02 milhGes), por
si sO, ja materializa baixa performance executoria (73,33%). Indo além, restou
evidenciado um segundo déficit de desempenho, a saber, entre o total
empenhado (R$82,87 milhdes) e o efetivamente pago (R$29,79 milhdes).

Além do baixo desempenho da execucdo orcamentario-financeira das reservas
aqui tratadas, apurou-se que referida execugcdo se deu com inobservancia ao
principio da isonomia, uma vez que os percentuais executorios variaram entre
13,96% e 98,94% (orcamentaria), e entre 00,00% e 69,35% (financeira) dos
orcamentos aprovados na Lei Estadual n° 14.291, de 18/01/2021 (LOA para o
exercicio 2021).

Sobre o tema, cumpre esclarecer que, ao apreciarem o Projeto da Lei
Orgamentaria Anual (PLOA), encaminhado pelo Chefe do Poder Executivo, os
integrantes do Poder Legislativo podem propor emendas, com fins de lhe
acrescentar dotagdes or¢camentarias voltadas ao atendimento de demandas
especificas, oportunidade em que formalmente indicardo os programas e acgodes
nos quais os recursos deverzo ser alocados. E o chamado orcamento impositivo,
vez que obriga o Poder Executivo a executar, orgamentaria e financeiramente, as
acdes correspondentes as programagdes orgamentarias advindas das emendas
parlamentares. Assim dispdéem os §§ 9°, 10, 11 e 14 do art. 160 da Constituicao
Estadual de 1989, abaixo transcritos:

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

[...]

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

| - 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 execugdo orgamentaria e financeira, de forma
isondmica, 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 execugao
de crédito que integre a programagao 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 programagao cujo impedimento nao tiver sido
superado;

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

§ 14 - Considera-se obrigatéria, nos termos da lei de diretrizes
orcamentarias, a transferéncia do Estado aos Municipios para execugao
de programagao prevista no § 10 deste artigo.

Em razdo do carater impositivo de que gozam as reservas orgamentarias
relacionadas a emendas parlamentares — decorrente da forca normativa da
Emenda Constitucional Estadual n° 18, de 30/01/2014 — o Poder Executivo fica
obrigado a, isonomicamente, promover a execugdo orgamentario-financeira das
acdes correlacionadas as referidas emendas, ressalvados, contudo, os
impedimentos de ordem técnica ou legal, desde que devidamente justificados e
comunicados aos autores das emendas, conforme diccéo do art. 57, § 2° da Lei
Estadual n° 14.288, de 30/12/2020 (LDO para o exercicio 2021), in verbis:

Art. 57 - Nos casos do impedimento de ordem técnica ou legal de que
trata o § 11 do art. 160 da Constituicdo Estadual, as emendas nao serao
de execugao obrigatéria enquanto perdurar o impedimento, a contar da
notificagdo do impedimento ao autor da emenda.

[...]

§ 2° - Os impedimentos de que trata este artigo serdo identificados pelos
6rgaos e entidades responsaveis pela execugcdo da emenda e, com as
devidas justificativas, imediatamente comunicados oficialmente a
SEPLAN, a Secretaria de Relagbes Institucionais - SERIN e ao autor da
emenda para possiveis adequacgodes técnicas.

Por forca das vinculagbes orcamentarias constitucionais, os valores
correspondentes as cotas individuais dos parlamentares devem ser destinados
e/ou aplicados em areas ou fungdes de governo, com observancia aos seguintes
percentuais: minimos de 50% (cinquenta por cento) na saude e de 25% (vinte e
cinco por cento) na educacdo, e, no maximo, 25% (vinte e cinco por cento) em
area de livre escolha do parlamentar, dentre aquelas previstas no Plano Plurianual
2020-2023, conforme disposto no art. 52 da LD0O/2021:
Art. 52 - As emendas individuais propostas pelos deputados de que trata
o art. 160 da Constituicdo Estadual destinarao, na Lei Orgamentaria de
2021, no minimo 50% (cinquenta por cento) do seu limite para a area de
saude; 25% (vinte e cinco por cento) para a area de educagéo; e, no

maximo, 25% (vinte e cinco por cento) para execugdo em qualquer area
tematica do PPA 2020-2023.

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

No que se refere a destinagdo formal das reservas orgamentarias em debate, a
Unidade Técnica atestou que os limites percentuais (maximo e minimo) previstos
na norma acima destacada foram observados, uma vez que a alocacao
empreendida em 2021 foi repartida entre saude (52,46%), educacgao (25,61%) e
outras areas tematicas ou fungdes (21,94%).

Conforme aqui debatido, em decorréncia de seu carater impositivo, a inexecugao
(ainda que parcial) do orgamento decorrente das emendas parlamentares exige a
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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 Constituigdo
Estadual. Nesse sentido, em face do apurado, promoveram-se interlocu¢cées com
as Unidades do Poder Executivo que, juntas, concentraram 78,06% do orgamento
atinente as emendas parlamentares — Secretaria da Saude (SESAB) e Secretaria
da Educacéao (SEC) —, buscando-se esclarecimentos e/ou justificativas acerca do
baixo desempenho executorio do referido orgamento.

A Secao Analitica registra que, ao se manifestar, o nucleo central da SESAB, além
de admitir a ndo execugao integral das reservas orgamentarias decorrentes de
emendas parlamentares, alegou que deixou de notificar os autores das emendas,
bem como de publicar as justificativas de impedimentos (conforme preceituado no
§ 2° do art. 57 da LDO/2021) porque ndo teriam sido observadas razdes de ordem
técnica ou legal que tivessem dado causa a inexecugao apurada.

No tocante as operag¢des de empenho e pagamento dos valores alocados na area
de Saude, a Diretoria Geral da SESAB (unidade gestora e orgamentaria daquela
Secretaria) aduziu:

Em 2021 esta Diretoria empenhou um montante de R$50.913.254,48,
referente aos processos encaminhados pela ASRINS, tendo os seguintes
desmembramentos:

Pagamento efetuado em 2021 no valor total de R$14.823.324,87;
Pagamento efetuado em 2022 no valor total de R$24.836.634,09, em
razao de nao se encontrarem aptos para pagamento em tempo habil
antes do fechamento do exercicio de 2021; Saldo a pagar de
R$11.253.295,52 aguardando entrega do objeto por parte do fornecedor
ou como emissao de parecer da area técnica aprovando o recebimento
do bem.

Cumpre registrar, que o orgamento de emendas individuais alocado
nesta Unidade Orgamentaria foi de R$52.770.414,00 no inicio do
exercicio de 2021, para aquisicdes de equipamentos e veiculos. (Se¢ao
Analitica, Ref. 2813139-173)

Por seu turno, a SEC alegou que a execugao parcial das reservas orgamentarias
atinentes as emendas parlamentares deveu-se a impedimentos decorrentes de
“problemas de ordem técnica” devidamente informados a Secretaria de Relacdes
Institucionais (SERIN), conforme extrato da Nota Técnica APG n° 01/2022
consignado na Segao Analitica:

*Na Acdo orcamentaria 2983 (Oferta de Transporte Escolar no
Municipio) foram alocados inicialmente recursos para a aquisi¢do de
82 unidades de 6nibus escolares com modelos variados. Contudo,
apo6s a alocagao do recurso pelo parlamentar, houve a licitagdo e os
precos dos bens ficaram acima daqueles apresentados pelas
emendas. Assim, o saldo do recurso alocado, por parlamentar, nesta
acao tornou-se insuficiente para a aquisicdo do objeto.

*Nas agbes orcamentarias 4448 (Educagao Profissional para
Populagdo Vulneravel e de Baixa Escolaridade); 5262
(Implantagao de Quadra em Unidade Escolar); 6594 (Realizagido
do Projeto de Linguagens Artisticas e Atividades Culturais na
Educacgao Basica); 6597 (Implementacdo de Fanfarras na Rede
Estadual de Ensino); 6598 (Realizagido do Projeto de
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Fortalecimento da Cultura Corporal e Esporte no Curriculo da
Educacdao Basica); 7531 (Ampliagdo de Unidade Escolar da
Educacao Basica) e 7744 (Aparelhamento de Unidade Escolar da
Educacao Basica) foram identificados os mesmos impedimentos. As
emendas impositivas vinculadas nestas agbes estavam sem a
identificacdo dos respectivos beneficiarios, desta forma, foram
encaminhados e-mails (00044542946) para a SERIN solicitando a
interlocucdo daquela Secretaria junto aos autores das emendas para
0 encaminhamento da indicagdo das wunidades a serem
contempladas. Entretanto, o saldo remanescente apresentado nas
mencionadas agdes decorre da auséncia de manifestacdo dos
mandatarios acerca da identificagado dos beneficiarios.

« O processo de execugado das emendas parlamentares destinadas as
unidades escolares da rede municipal estava sendo viabilizado
mediante celebragdo de convénios com 0os municipios, situacdo que
enseja uma tramitagdo mais prolongada em virtude do fluxo
processual administrativo e dos documentos indispensaveis a
propositura da agdo, como por exemplo a emissdo de certiddes e
declaragbes atualizadas, bem como a comprovagao de adimpléncia
junto aos sistemas (SIOPE e SICON). Esses fatos impossibilitaram a
conclusdao da execucdo dessas emendas no exercicio de 2021.
(Secao Analitica, Ref. 2813139-174) — (grifo constante do original)

Extrai-se do arrazoado acima transcrito que, em lugar de comunicar aos autores
das emendas parlamentares a ocorréncia de impedimentos, técnicos ou legais, as
suas execucgodes, a SEC optou por relata-los somente a SERIN, descumprindo,
portanto, as determinagdes contidas no art. 57, § 2° da LD0O/2021.

Em complemento ao conjunto de esclarecimentos prestados, a SEC noticiou que,
visando a aprimorar a dindmica de execucdo das emendas parlamentares,
desenvolveu um novo Manual de Execugao de Emendas, além de ter reformulado
o fluxograma executério de referidas reservas orgamentarias no ambito daquela
Secretaria. Importa, por oportuno, transcrever o sumario das fragilidades e
dificuldades apontadas pela SEC como sendo fatores impeditivos a regular
execucao das reservas orcamentarias aqui debatidas:

E importante destacar a fragilidade do processo de execugdo de
emendas parlamentares individuais em fung¢do de problemas de origem,
conforme ja tratado através da Nota Técnica APG n°® 02/2021. Trata-se
de problemas decorrentes da prépria concepgdo das emendas, de
mensuragao de pregcos e quantitativos. Para superar esse entrave, a
Secretaria da Educacédo elaborou o Manual de Execugdo de Emendas,
restringindo o escopo, em 2019 a 15 objetos (00044541812).

Nao obstante tal acédo ter sido realizada, ainda assim as emendas
continuaram com os problemas de origem, levando esta APG a propor o
novo Manual de Emendas, através do qual o escopo restringiu a
somente 4 objetos. O novo Manual foi enviado a Secretaria do
Planejamento (Proc. SEI N° 011.5517.2021.0055456-51) para que os
mandatos fossem devidamente orientados quando na proposi¢cao das
suas emendas para a educagdo. Esse Manual segue no Evento SEI
00044542784. (Segao Analitica, Ref. 2813139-175)

Ampliando a discussdo em torno das fragilidades e inadequagdes que, dizendo
respeito a execugcdo orcamentaria e financeira das emendas parlamentares, tém
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sido recorrentemente apontadas no exame das contas do Chefe do Poder
Executivo (vide Pareceres Prévios aos exercicios 2017, 2018, 2019 e 2020),
pode-se afirmar que os fatores que, de forma mais evidente, gravitam em torno de
referidas impropriedades dizem respeito a falta de planejamento no processo de
elaboragao e execucao de referidas reservas, fendmeno que tem sido observado
em distintas esferas de governo, abrangendo, de igual modo, varios entes
federativos.

Do ponto de vista empirico, registre-se que o TCU desenvolveu procedimento
auditorial, com o fito de avaliar, sob o prisma do planejamento, a aderéncia e o
grau de efetividade dos resultados operacionais de politicas publicas que
receberam recursos decorrentes de emendas parlamentares individuais
impositivas entre os anos de 2014 e 2017. Ao término (Acérdao
2704/2019/Plenario), tendo se inteirado do conjunto de inadequacdes
relacionadas a sistematica das emendas parlamentares, o TCU deixou em relevo
a inexisténcia de um instrumento de planejamento suficiente a apresentacao de
prioridades, orientando, desse modo o Poder Legislativo na alocagao de referidos
recursos, conforme excertos do decisum abaixo transcritos:

[...]

71. As emendas parlamentares individuais possibiltam a
discricionariedade ao parlamentar para a escolha alocativa do recurso,
ou seja, para onde e em que objeto o congressista ira destinar o valor
emendado. A fim de prover o parlamentar de informacgbes relevantes
para sua tomada de decisdo, seria desejavel que houvesse um
levantamento prévio de necessidades e de prioridades para a alocagao
desses recursos do erario federal, que possibilitasse uma atuacgao
sinérgica entre parlamentares, 6rgaos setoriais e entes beneficiarios, e
uma destinagédo de recursos publicos que promovesse maior efetividade
para as questdes prioritarias, bem como maior uniformizagdo dos
critérios utilizados para a alocagdo. Contudo, isso ndo tem acontecido
em todos os casos.

72. Segundo informagdes obtidas durante a auditoria, sobretudo
mediante entrevistas com especialistas no tema (pecas 72),
parlamentares (pecas 74-76) e com os relatérios de inspecdo in loco
(pecas 78-80), os municipios em geral, especialmente os de pequeno
porte (que representam a maioria no pais) ndo possuem um
levantamento prévio de suas necessidades e prioridades, realizado com
critérios técnicos. Além disso, falta articulagdo destes com os
parlamentares que os representam e destinam recursos para seus
municipios.

[...]

74. Durante a oficina, foi levantada a necessidade de se melhorar o
planejamento dessas agbes, como o levantamento acerca das
demandas dos municipios, a elaboragcdo de bancos de projetos que
estivessem aptos a receber recurso e a fornecimento dessas
informagdes aos parlamentares para subsidiar sua decisdo (peca 72, p.
3-4).

75. Ademais, também se aventou a possibilidade de haver formalizagcéo
e organizagdo do processo, no Congresso Nacional, de levantamento
das necessidades dos beneficiarios das emendas, o que acabaria por
resultar em uma alocagdo mais aderentes as necessidades de sua
regido (pega 72, p. 4).

77. Em sintese, segundo os representantes, na maior parte dos casos
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ndo existe instrumento formalizado pelo Poder Executivo para
apresentar prioridades e orientagbes para alocagdao ao Poder
Legislativo. E claro que ha excecdes, de pastas que possuem boas
praticas de atuagcdes mais proativas, o que sera detalhado mais a diante.
78. Dessa maneira, em sintese, ha risco de ocorréncia de situagdes
indesejaveis, principalmente na grave situagao fiscal pela qual passa o
pais, de haver destinacdo de recursos para objetos nao prioritarios ou
que requeiram solugbes  estruturais prévias —  Acérdao
2704/2019/Plenario.

(grifo constante do original)

Em conclusao, tendo apontado fragilidades nas interlocu¢cdes entre os poderes
envolvidos (Legislativo e Executivo), bem como apontado a necessidade de
aprimoramento do processo de elaboracdo e execugdao das reservas
orcamentarias em apreco, o TCU deixou assente que, da falta de um
planejamento que, criteriosa e tecnicamente, correlacione a indicacdo das
emendas parlamentares as reais prioridades e necessidades, tem decorrido a
antieconbmica fragmentagao dos recursos (desperdicio), tornando, portanto, o
modelo de alocagdo orgamentaria aqui discutido ineficaz, inclusive no que se
refere a redugdo das desigualdades sociais e regionais.

Retomando o mérito das evidéncias produzidas nos presentes autos eletrénicos,
em alinhamento as conclusdes da Unidade Técnica, entendemos que SESAB e
SEC, descumpriram as determinag¢des contidas no art. 160, § 10 e § 11 da
CE/M989, c/lc o art. 57, § 2° da LDO 2021, vez que: (i) deixaram de,
suficientemente, apresentar os impedimentos de ordem técnica ou legal que,
numa analise conjunta, deram causa a baixa execuc¢ao financeira dos recursos
atinentes a emendas parlamentares; (i) abstiveram-se de, imediata e
detalhadamente, cientificarem aos autores das emendas acerca dos
impedimentos aqui debatidos, no sentido de que fossem avaliadas eventuais
adequacgoes técnicas (SESAB deixou de fazé-lo, ao passo que a SEC informou
apenas a SERIN,) e (iii) ndo justificaram, pormenorizadamente, por quais razdes
deixou-se de observar a isonomia em relagao ao que fora executado.

A proposito, no que se refere a falta de isonomia na execugao orgamentario-
financeira das reservas orgcamentarias decorrentes de emendas parlamentares
(variacbes de percentuais executorios consignados na Segao Analitica), impende
salientar que, indo além de aspectos técnicos ou operacionais, a apresentacao de
elementos justificadores da inexecu¢do de emendas parlamentares é
imprescindivel a garantia do tratamento isonémico exigido pela Constituicao
Estadual (art. 160, § 10). Dito de outra forma, somente a explicita apresentacéo
de razbes técnicas ou legais que justifiquem a inexecugdo de determinada
emenda parlamentar (ou de um grupo de emendas) afastara o risco de critérios
ilegitimos, a exemplo de subjetivismos, discriminagbes e vinculagado politico-
partidaria, pautarem a execugéo das multirreferidas emendas.

Em sintese, n&o obstante a exigéncia constitucional aqui explanada, ndo se pode
extrair do Relatério Técnico registros de que o Poder Executivo estadual tenha
levado as Demonstragcdes Contabeis Consolidadas do Estado (exercicio 2021)

32

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 enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cddigo de autenticagdo: YIODEINJYY



Ref.2815911-33

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

justificativas suficientes a comprovagao de que a inexecugao orgamentario-
financeira observada em relacdo as emendas parlamentares 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 sinalizado, dos Pareceres Prévios relativos as contas do Chefe do
Executivo, atinentes aos exercicios 2017, 2018, 2019 e 2020, constaram
recomendacgoes expressas no sentido de que fossem adotadas, na estrutura do
Poder Executivo, medidas institucionais voltadas ao afastamento das distor¢des
que recorrentemente tém pautado a execucdo de emendas parlamentares
individuais, de modo a garantir o cumprimento dos dispositivos normativos que
disciplinam as referidas emendas.

Por outro lado, o mais recente Relatério de Acompanhamento do Plano de Acéao
das Contas de Governo do ultimo exercicio examinado (2020), embora descritivo
em relacdo a procedimentos técnicos inerentes tanto a programacgao quanto a
execugao orgcamentario-financeira das Emendas Individuais Parlamentares,
inclusive com indicagdes acerca das agdes a serem desenvolvidas no ambito da
SERIN, ndo atesta a implementacdo de medidas vocacionadas ao saneamento
das distorcdes relacionadas a execugao orcamentario-financeira de emendas
parlamentares, observadas no exercicio em referéncia, o que materializa
desprezo a recomendacao levada ao Parecer Prévio atinente as contas daquele
exercicio. Pontue-se, por oportuno, que, ao se manifestar acerca do
monitoramento das recomendacdes levadas ao Parecer Prévio relativo ao
exercicio 2020, a Unidade Técnica consignou o n&o atendimento, por parte do
Poder Executivo, da recomendacao atinente ao aprimoramento da sistematica de
execugao das emendas parlamentares (item 2.6.3.9.4, Ref. 2813139-176).

Repise-se que a execucdo do chamado orgamento impositivo, nos moldes
preconizados no art. 160 da Constituicdo Estadual, especialmente no tocante a
concreta e isondbmica aplicagado dos recursos publicos em agdes governamentais
indicadas pelos autores das reservas orcamentarias, requer, além de
transparéncia na interlocugdo entre o Poder Executivo e os titulares das cotas
individuais (integrantes do Poder Legislativo), uma estreita articulagao institucional
entre as Pastas administrativas envolvidas.

Ressalte-se também que, além das providéncias atinentes ao planejamento
orcamentario das emendas (e.g., individualizagao das cotas com segregacao de
valores, redirecionamento de recursos, alteragdes dos orgamentos dos érgéos
responsaveis pelas areas, fungbes e programas indicados pelos parlamentares,
planejamento financeiro, processamento de despesas), ha o desenvolvimento das
acdes concretas associadas a politicas e servigos publicos, bem como a adogao
de medidas associadas as escolhas ou as indicagdes feitas pelos proponentes
das emendas aprovadas, o que requer um adequado planejamento administrativo
e tempestivos ajustes operacionais.

Nessa linha de entendimento, em similitude ao que fizera por ocasido do
julgamento das contas do exercicio 2020, este Orgdo Ministerial reafirma que o
arranjo ou modelo politico-administrativo em que as emendas parlamentares
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operacionais que lhes garantam concretude fatica e tratamento isonémico na
execugao das reservas orgamentarias, o que abarca: (i) a edicdo de instrumentos
normativos que definam, pormenorizadamente e para cada centro de competéncia
envolvido, o rol de competéncias e de atribuigdes inerentes ao processamento
dos créditos, ao acompanhamento e ao monitoramento do ciclo executério das
emendas parlamentares e (ii) a articulagdo interinstitucional entre os 6érgéaos
envolvidos, bem como entre os Poderes Executivo e Legislativo, de modo a
estabelecer uma correlagdo material minima entre as acbes indicadas pelos
titulares das cotas individuais e os projetos e atividades programadas e/ou
desenvolvidas no ambito das Pastas encarregadas por area ou funcédo de
governo.

Na visdo deste Orgdo Ministerial, em face dos percentuais executérios das
emendas parlamentares impositivas, e nos moldes em que foram executadas,
conforme evidenciado na Sec¢ao Analitica (falta de isonomia e baixo desempenho
orcamentario), o TCE/BA, no exercicio da fungdo corretiva prevista no art. 71,
inciso 1X, da Constituicdo Federal, deve expedir DETERMINACAO ao Chefe do
Poder Executivo, no sentido de que sejam adotadas medidas que assegurem a
isondmica e integral execugdo dos créditos or¢camentarios incluidos na Lei
Orgcamentaria 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 Constituicdo Estadual.

2.2.3.2 Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) (item 2.6.3.5 do Relatério
Técnico), Assuncao de obrigacoes diretas superiores aos créditos
orcamentarios (item 2.6.3.5.1 do Relatério Técnico) e Monitoramento da
ressalva e das recomendagdes c17, c18 e ¢19 (item 2.6.3.5.2 do Relatério
Técnico)

Conforme salientado no relatério técnico que instrui as presentes contas de
governo, o Poder Executivo despendeu, no exercicio de 2021, R$1.328,3 milhdes
no elemento 92 — Despesas de Exercicios Anteriores, quantia 8,3% maior que
aquela verificada no exercicio anterior, a despeito de o Parecer Prévio as contas
de governo de 2020 haver imposto ressalvas ao juizo aprovativo em relagdo a
essa mesma irregularidade e expedido as recomendagdes acerca dessa matéria,
que foram objeto de comentarios pela equipe técnica no item 2.6.3.5.2 do
Relatério Técnico (conforme Ref.2813139-24/25). Senao, confira-se o inteiro teor
dessas deliberagbes que foram expedidas pela Corte de Contas (Processo n°
TCE/002683/2021):

I) RESSALVA

Diante dos fatos relatados nas Sec¢bes Analitica e Conclusiva, este
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DA BAHIA, com fundamento no
art. 24, inciso |, da Lei Complementar n° 05/1991, emite a seguinte
RESSALVA as contas do Chefe do Poder Executivo:

1.execucado de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) em desacordo
com oart. 37 da Lei Federal n® 4.320/1964, tendo sido constatado que
98,4% dosempenhos de DEA analisados (amostra de R$399,0 milhdes
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do total deR$1.226,0 milhdes executados como DEA em 2020) nao
respeitaram osrequisitos estabelecidos no referido comando legal (Iltem
2.6.3.5 da SecaoAnalitica e item 4.6.4.3 da Sec¢ao Conclusiva);

17) nado promover a inscricio de | N&do atendida | 2.6.3.5.2
despesas previsiveis com publicidade
como despesas de exercicios anteriores,
em observancia as hipoteses
excepcionalmente previstas no art. 37 da
Lei n° 4.320/1964 (Item 4.6.4.2 daSecao

Conclusiva);
18) ndo serem assumidas obrigagbes | Nao atendida | 2.6.3.5.2
superiores aos créditos

orgcamentarios,forgcando a execucao
mediante DEA sem os requisitos legais,
uma vez que tal procedimento contraria o
disposto no art. 161, inciso |Il, da
ConstituicaoEstadual e o art. 37, inciso 1V,
da LRF (Item 2.6.3.5.1 da Secéao Analitica
e item 4.6.4.3 da Segéo Conclusiva);

19) realizar os registros contabeis | Nao atendida | 2.6.3.5.2
relacionados as despesas publicas
deforma tempestiva, em consondncia com
o] regime de competéncia;
emconformidade com o MCASP, 82 edi¢ao
(tem 4.4.2, f1.102); observando os arts.
35, 37 e 60, da Lei Federal n® 4.320/1964;
e de acordo com as melhorespraticas
contabeis, estabelecidas na NBC TSP
13/2018, de modo que aexecucado da
despesa seja realizada visando a
transparéncia e respeitando os limites
aprovados no orgamento publico pelo
Poder Legislativo, conformemandamento
do inciso IV do art. 37 da LRF, o qual veda
a assungao deobrigacéo com
fornecedores sem autorizacao
orcamentaria e equipara taltransagado a
uma operacgéao decrédito (Item 2.6.3.5.1 da
Secao Analitica eitem 4.6.4.3 da Secéao
Conclusiva);
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Desde o exercicio de 2015, vém sendo apontadas irregularidades no empenho de
DEA, notadamente em face da violagéo a regra constitucional contida no art. 167,
inciso I, da Constituicdo Federal, segundo a qual € vedada a “realizacdo de
despesas ou a assungao de obrigacdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios 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 Il, que
pertencem ao exercicio financeiro “as despesas nele legalmente empenhadas”.

A andlise 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
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consonancia com o art. 35, inciso Il, da Lei Federal n° 4.320/1964, que
estabelece, para as despesas, o principio da competéncia e (ii) limitar
formalmente a realizagdo de despesas ou a assungao de obrigagdes diretas aos
créditos orgamentarios ou adicionais, em atendimento ao disposto no art. 167,
inciso |l, da Constituicao 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 orgcamentaria, na medida em que viabiliza o controle
do fluxo orgamentario e o equilibrio entre receitas e despesas, confinando o gasto
publico aos limites autorizados pela Lei orgcamentaria, aprovada pelo Parlamento.

Excepcionalmente, contudo, a lei admite que sejam pagas, a conta de dotagdes
especificas consignadas no or¢camento, despesas de exercicios anteriores, que,
por equivoco ou circunstancia alheia a vontade do agente publico, ndo tenha
sido possivel processar na época propria.

A esse respeito, o art. 37 da Lei Federal n°® 4.320/1964 dispde taxativamente
sobre as hipoteses 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 o0
orcamento respectivo consignava crédito préprio, com saldo suficiente
para atendé-las, que nao se tenham processado na época propria, bem
como os Restos a Pagar com prescrigdo interrompida e os
compromissos reconhecidos apdés o encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotagdo especifica
consignada no orcamento, 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 (DEAs), preceitua, no seu
art. 1°:

Art. 1° - Poderdo ser pagas por dotagbes para Despesas de Exercicios
Anteriores, constantes dos quadros discriminativos de despesas das
unidades orgcamentarias, 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 o orgamento
respectivo consignava crédito préprio, com saldo no final do exercicio
suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época
prépria;
Il - despesas de Restos a Pagar, com prescri¢cao interrompida;
lll - compromissos reconhecidos pela autoridade competente, ainda que
nao tenha sido prevista a dotacdo orgamentaria prépria ou nao tenha
esta deixado saldo no exercicio respectivo, mas que pudessem ser
atendidos em face da legislagdo vigente.
Em face da ja referida excepcionalidade do instituto, é crucial que se estabelecam
os contornos das situagdes faticas ensejadoras do pagamento de despesas de

exercicios anteriores, de modo a assegurar o seu emprego adequado e evitar
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impactos fiscais e orcamentarios indevidos.

Sendo assim, adotando como vetores interpretativos a opcgéo legislativa pela
aplicacédo 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 obrigagbes que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais,
passemos a analise individualizada das hipéteses mencionadas no aludido
decreto estadual.

De saida, o inciso | destaca que o orgcamento do exercicio a que a despesa se
refere deve consignar crédito proprio com saldo suficiente para atendé-la. Trata-se
de exigéncia que se amolda ao preceito normativo inserto no multicitado art. 167,
inciso Il, da CRFB/1988, impedindo que, ao final do exercicio, sejam contraidas
obriga¢des ndo amparadas por prévia dotagdo orgamentaria.

Equivale a dizer que estdo compreendidas no alcance desse dispositivo as
situacbes em que o empenho, embora fosse possivel, dada a existéncia de
crédito proprio, no orcamento 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, p. 14)?°, 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, ultimo dia do prazo estabelecido
no edital, e o setor de informatica tinha mais 30 dias para atestar o
recebimento definitivo, procedimento necessario para liquidagao 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 préprio, 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 hipétese em que as despesas de exercicios
anteriores se referem a restos a pagar com prescrigao interrompida, € mais bem
compreendido a partir da analise do art. 22, § 2°, do Decreto Federal n° 93.872,
de 23/12/1986, que regulamenta, em ambito federal, o art. 37 da Lei Federal n°
4.320/1964. Veja-se:

Art. 22. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o0
orcamento respectivo consignava crédito préprio com saldo suficiente
para atendé-las, que nao se tenham processado na época propria, bem

20 VIEIRA, Flavio Vinicio Barbosa. Orgamento publico: despesas de exercicios anteriores na Justica Federal da 22 regiéo.
p. 14. Disponivel em: https://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publicadas/posdistancia/50290.pdf. Acesso em: 01 jun.
2022.

37

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 enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cddigo de autenticagdo: YIODEINJYY



Ref.2815911-38

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

como os Restos a Pagar com prescrigdo interrompida, e o0s
compromissos reconhecidos apdés o encerramento do exercicio
correspondente, poderao ser pagos a conta de dotagdo destinada a
atender despesas de exercicios anteriores, respeitada a categoria
econdmica prépria.

[...]

§ 2° Para os efeitos deste artigo, considera-se:

a) despesas que nado se tenham processado na época propria, aquelas
cujo empenho tenha sido considerado insubsistente e anulado no
encerramento do exercicio correspondente, mas que, dentro do prazo
estabelecido, o credor tenha cumprido sua obrigagao;

b) restos a pagar com prescri¢cao interrompida, a despesa cuja inscri¢gao
como restos a pagar tenha sido cancelada, mas ainda vigente o direito
do credor;

c) compromissos reconhecidos apdés o encerramento do exercicio, a
obrigacdo 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 prescricdo interrompida
referem-se as despesas cuja inscricdo como restos a pagar tenha sido cancelada,
embora ainda vigesse o direito do credor.

Ocorre que, a luz 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 hipotese legal deve
compreender tdo somente os casos excepcionais em que o aludido cancelamento
tenha ocorrido por equivoco contabil da Administragdo Publica.

Quanto ao inciso Ill, por fim, a referéncia a compromissos pecuniarios
reconhecidos apds o encerramento do exercicio ndo se fez acompanhar da
meng¢ao a existéncia de crédito proprio, no orgamento respectivo, com saldo
suficiente para atendé-los, o que, a primeira vista, poderia indicar permissao para
que despesas previsiveis, relativas ao adimplemento de obrigagbes 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 sequinte.

Contudo, essa interpretacdo, além de violar o art. 167, inciso Il, da CRFB/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 orgamentario
suficiente para atender as despesas de exercicios encerrados. Dito de outro
modo, considerada a amplitude dessa interpretacdo conferida ao inciso lll, seria
possivel enquadrar como despesas de exercicios anteriores todas e quaisquer
despesas, inclusive aquelas que, em tese, se enquadrariam no inciso |,
independentemente de ser consignado crédito proprio, no orgamento respectivo,
com saldo suficiente no final do exercicio para atendé-las.

Desta forma, é preciso interpretar os incisos | e lll do art. 1° do Decreto Estadual
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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°).

Nesse sentido, de modo a afastar a incidéncia das situagbes 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 Il,
da Lei Federal n° 4.320/1964 e o art. 167, inciso I, da Constituicdo Federal, para
compreender as situagbes em que um determinado direito, embora previsto
abstratamente em lei, venha a ser reconhecido, por decisdo administrativa, em
exercicio posterior aquele em que se verificou o fato gerador da obrigagéo
pecuniaria, dando azo a efetivagdo do gasto publico como despesa de exercicio
anterior.

Leite (2018, p. 319-320, 324), comentando a hipétese em debate, exemplifica com
precisao:

A Administragcdo podera realizar pagamentos, ainda que n&o tenha sido
prevista a dotacdo orgcamentaria prépria, ou nao tenha esta deixado
saldo no exercicio respectivo, desde que possam ser atendidos em face
da legislacao 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 promogédo 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
interpretacdo absolutamente equivocada da legislagdo pertinente, pagou, no
exercicio de 2021, como despesas de exercicios anteriores, o montante de
R$1.328,3 milhdes, quantia 8,3% maior que aquela verificada no exercicio
anterior.

Consoante apontado pela Auditoria, variadas unidades da administragao publica
estadual valeram-se, em 2021, da execugcdo DEAs, cujos montantes superaram
os créditos orgamentarios existentes no final do exercicio de 2020 (consoante
item 2.6.3.5.1 do Relatorio Técnico), revelando, diante desse cenario, a alarmante
e sistematica utilizacido dessa espécie de procedimento, como faz prova a tabela
que segue (Ref.2813139-149):

TABELA 26 — Extrapolagao do orgamento do exercicio de 2020 pelas DEA
2021

21 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7.ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 319-320, 324.
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Em R$ milhdes

Empenhado | Saldo Orgamentario Diferenca

Secretaria DEA 2021 2020 (B Ag)

(A) (B)
SEAP 101,8 36,1 -65,7
SECOM 53,1 1,0 -52,1
SETUR 68,1 59,6 -8,6
Fonte: Elaborada pela Auditoria com base em informacdes do Sistema FIPLAN
Gerencial.

E que, consoante delineado alhures, esse tipo de procedimento (DEA), que s6
deveria ser utilizado de maneira topica/excepcional, desde que atendidos os
requisitos legalmente previstos, tem sido reiteradamente realizado nos diversos
orgaos e entidades da administragdo publica estadual, sem que se observem as
regras a ele aplicaveis.

Nesse contexto, é oportuno salientar que a adogao, em 2021, do procedimento de
DEAs, as quais, repise-se, superaram, em algumas secretarias, os créditos
orcamentarios no exercicio findo em 2020, deu-se de maneira bastante
acentuada, sobretudo para pagamento de despesas ja conhecidas no exercicio
anterior, consoante se infere na tabela abaixo (Ref.2813139-140):

TABELA 25 — Empenhos por DEA em 2021 de despesas conhecidas
nos exercicios de competéncia

Unidade Despesas conhecidas em 2021
SETUR 100,00%
SECOM 100,00%
SEINFRA 100,00%
SAEB 100,00%
SESAB 100,00%
SEAP 100,00%

Fonte: Elaborada pela Auditoria com base nas informag¢des dos processos de pagamento
selecionados em amostra auditorial.

A analise dos informes levantados pela area técnica desse Tribunal revela (i) a
inobservancia as limitagdes contidas na lei orcamentaria anual, mediante a
assuncao de despesas sem prévio empenho e além dos créditos orgcamentarios;
(ii) o carater sistémico da irregularidade relativa ao uso indiscriminado das
Despesas de Exercicios Anteriores, sobretudo em razdo das distor¢gdes que tém
sido provocadas na realidade das contas publicas estaduais; (iii) o prejuizo ao
erario que o atraso nos pagamentos tem ocasionado.

Quanto ao primeiro ponto acima sublinhado, vale mencionar o destaque dado
pela equipe técnica desse Tribunal as despesas processadas via DEAs no ambito

da Secretaria de Comunicagao (SECOM):
Sobre a divergéncia no montante que extrapolou o saldo orgamentario
remanescente do exercicio de 2020, a Auditoria extraiu os valores do
relatério obtido por meio do Sistema FIPLAN Gerencial, no qual esta
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indicado o valor de R$140,5 milhdes como “orgcado atual” e um valor
empenhado no exercicio de R$139,4 milhdes, resultando portanto num
saldo de R$1,1 milhdo. Como a execugéo de despesas por meio de DEA
em 2021 foi de R$53,1 milhdes, concluiu-se que houve extrapolagio
orgamentaria de R$52,1 milhdes, conforme indicado na tabela 26. De
todo modo, a secretaria indica que parte dos valores foram executados
sem disponibilidade financeira e sem o prévio empenho das despesas,
como estabelece peremptoriamente a Lei Federal n° 4.320/1964.
(Ref.2813139-150)

As informacdes trazidas pelo corpo técnico desse TCE, ao demonstrarem que o
volume de despesas de exercicios anteriores, em algumas secretarias, supera o
saldo orgamentario do final do exercicio que se encerrou, denotam a realizacao
de despesas excedentes dos créditos orgamentarios ou adicionais, em flagrante
violagao ao art. 167, inciso I, da Constituigdo Federal, ja mencionado:

Na SEAP, foi verificado que os empenhos através de DEA superaram em
R$65,6 milhdes o saldo orgamentario ao final do exercicio de 2020. A
mesma situagdo também foi observada na SECOM e SETUR, sendo o
saldo orgamentario, ao final de 2020, inferior as despesas empenhadas
através de DEA no exercicio de 2021.

Essa situacao revela as distor¢gdes provocadas por essas irregularidades
nos demonstrativos financeiros do Estado, tendo em vista a contratagao
de despesas em volume significativamente maior ao aprovado pelo
Poder Legislativo, se considerado que a totalidade dessas despesas
deveria ser contabilizada ainda no exercicio de 2020. (Ref.2813139-149)

Demais disso, quanto ao segundo 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, comprometendo a consisténcia de parte das informacgdes
contidas nas DCCEs. Nesse sentido, sdo ilustrativos os registros constantes no
item 2.6.3.6.1 da Sec¢ao Analitica:

O uso irregular do elemento de despesa 92 — Despesas de Exercicios
Anteriores tem como consequéncia uma subavaliagdo na conta de RPs.
Essa subavaliagdo ocorre pelo ndo empenho e liquidagao de despesas
que tem como competéncia o exercicio vigente, distorcendo as
demonstragdes financeiras e comprometendo a interpretagdo do
resultado orgamentario.
Como apresentado na tabela 25, constante do item 2.6.3.6 dessa Secéao
Analitica, a totalidade dos processos de pagamento analisados pela
Auditoria indicou o uso irregular do elemento de despesa 92 em 2021.
Caso fossem realizados os devidos empenhos, sendo obedecido o
mandamento legal do prévio empenho, de acordo com o art. 60 da Lei
Federal n® 4.320/1964, essas despesas deveriam ser inscritas na conta
de RPs de acordo com o saldo orgamentario da dotagao especifica do
exercicio de competéncia.
Apos a andlise da amostra da Auditoria, o montante de despesas
executadas como DEA que deveriam ter sido inscritas em RP foi de pelo
menos R$244,4 milhdes (100,0% da amostra), tendo em vista que o total
de despesas empenhadas por meio do elemento de despesa 92 foi de
R$1.328,3 milhdes. [...] (Ref.2813139-154/155)

Em face do exposto, dada a ilegalidade do procedimento atualmente adotado em

diversas secretarias estaduais, no que toca o processamento de Despesas de
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Exercicios Anteriores, o Ministério Publico de Contas, desde ja, sugere a

expedicdo de DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo para que:

(i) no momento da confeccdo do projeto de lei orgamentaria anual, adote as
providéncias necessarias a assegurar que o montante de despesas fixadas para
os oOrgéos e entidades estaduais seja estimado a partir de metodologia
apropriada, que considere, entre outros critérios, o conjunto de obrigacdes
financeiras efetivamente assumidas, em cada unidade, ao longo dos exercicios
anteriores, a luz do disposto nos artigos 4° e 6° da Lei Federal n° 4.320/1964;

(iif) em cumprimento ao que dispde o artigo 167, inciso Il, da Constituicao Federal,
adote medidas, direcionadas aos 6rgaos e entidades da Administragdo Publica
Estadual, no sentido de coibir a realizacdo de despesas ou a assuncao de
obrigagcbes diretas que excedam os créditos orgcamentarios 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 utilizagdo 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.

2.2.3.3 Renuncia de Receita (item 2.6.2.8 do Relatério Técnico)

No que pertine a gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial do estado da
Bahia, recaem sobre as contas ora analisadas irregularidades relativas as
deficiéncias na estimativa, controle e acompanhamento, durante o exercicio de
2021, das RENUNCIAS DE RECEITAS.

O instituto da renuncia de receitas compreende, nos termos do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a “anistia, remissao, subsidio, crédito presumido,
concessao de isengdo em carater ndo geral, alteragao de aliquota ou modificagédo
de base de -calculo que implique reducdo discriminada de tributos ou
contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.
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Conforme sinaliza Abraham (2018, p. 413), o efeito financeiro entre uma renuncia
de receita e um gasto publico € o mesmo, sendo comum a utilizagdo do termo
gasto tributario (tax expenditure) para designar beneficios ensejadores de
renuncia fiscal. Segundo o referido autor, a renuncia de receitas gera
concretamente: “a) reducdo na arrecadagdao potencial; b) aumento da
disponibilidade econémica e financeira do contribuinte; c) excegao a regra juridica
impositiva geral™?2.

A renuncia de receita representa um dos principais mecanismos utilizados pelos
entes federativos para intervir indiretamente no dominio econémico, fomentando

22 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 5.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 413.
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determinadas atividades econbmicas em seus respectivos territdrios, com a
consequente atragdo de investimentos, por meio da concessdo de incentivos
fiscais?® aos interessados, que devem atender a certos requisitos para usufruir de
tais vantagens. A propdsito do tema, preleciona Harrison Leite:

Outro tema que merece destaque € o regramento trazido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal para a tdo mencionada renuncia 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 atragao
de investimentos geralmente € 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”, ndo pode
ser livremente manejado pelo Executivo ou Legislativo, o que levou o
constituinte a tracar diversas regras para sua concessao, tanto de direito
tributario quanto de direito financeiro.

[...] Do ponto de vista do direito financeiro, a aten¢ao é acentuada, tendo
em vista que toda concessdo de beneficios fatalmente reverbera no
orcamento, 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 redugao de gastos, a impossibilidade de aumentos
salariais, dentre tantos outros.

[...]

A renuncia de receita tem assumido os noticiarios brasileiros recentes,
por conta da sua concessao 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 comprovagdo do estudo do impacto orgamentario-financeiro de
todos os beneficios fiscais e financeiros — transformados em crédito
tributario, em cotejo com uma avaliagdo técnica-objetiva acerca dos
resultados sociais e econémicos por esses beneficios produzidos.

[.]

Nesse trilho, revela-se imprescindivel a adogdo de mecanismos de controle sobre
a concessao 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.

Quanto a este tema, o Relatério do TCE (item 2.6.2.8) da conta de que, em 2021,
foram concedidos beneficios fiscais, por meio de diversos programas de

2 Apesar da diferenga que alguns autores fazem entre incentivos e beneficios fiscais, optou-se no presente parecer por
utilizar as referidas expressdes como sinénimos.
Nesse sentido: “Dessa forma, acreditamos que o beneficio fiscal pode ser enxergado como um regime especial de
tributacdo no qual é estabelecida uma situagdo de favorecimento fiscal, cuja aplicagcao 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, € incentivar a
atividade econdmica, consoante Art. 174 da Carta Magna. Em razéo dessa responsabilidade alguns instrumentos existem
que permitem ao Estado incentivar a atividade econdmica, seja de forma direta ou por indugédo, sendo exemplo desta
forma de intervengdo 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 razao de caracteristicas
especificas dos beneficiarios” (grifo presente no original). In: BRASIL. Procuradoria Geral da Fazenda Nacional.
Coordenagdo -Geral de Assuntos Tributdrios. PARECER PGFN/CAT/N® 508/2013. Disponivel em:
http://dados.pgfn.fazenda.gov.br/dataset?q=+Parecer+PGFN%2F CAT %2FN%C2%BA+508%2F2013. Acesso em: 10 jun.
2022.

24 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7.ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 319-320, 324.
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incentivos, que representaram efetiva renuncia de receitas no valor global de
cerca de R$5.150,5 milhdes, numero que superou, com significativa margem, os
R$ 3.927,6 milhdes renunciados em 2020. E o que se infere dos dados
consolidados na Tabela 15 (Ref.2813139-102).

Feitas essas consideragdes iniciais, cumpre tecer comentarios acerca dos
principais achados de auditoria que, em matéria de renuncias de receitas, foram
identificados pela area técnica do TCE/BA.

2.2.3.3.1 Renuncia de Receita realizada superior a prevista (item 2.6.2.8.2 do
Relatério Técnico)

A Auditoria também identificou que, a exceg¢ao dos programas de incentivos fiscais
intitulados de “PROAUTO” e “FAZBAHIA”, a renuncia de receita efetivamente
realizada superou a que foi estimada na LDO (nos Anexos de Metas Fiscais).

Acerca da discrepancia verificada entre o que foi estimado e realizado a titulo de
renuncia de receitas, a equipe técnica do TCE/BA solicitou esclarecimentos a
SEFAZ, tendo a Diretoria de Estudos Econdmicos-Tributarios de tal Pasta de
Estado, em resposta, enviado correspondéncia eletrénica, por meio da qual
aduziu, em sintese, que fatores como os apontados pela Unidade Técnica
decorrem de eventos imprevisiveis, que acontecem no periodo decorrido entre a
estimativa da rendncia de receitas e o momento de efetiva realizagcdo desses
incentivos fiscais, os quais acabam alterando o ambiente econémico dos setores
incentivados. Senao, confiram-se trechos da resposta ora mencionada, nos quais
foram apresentadas justificativas em relacdo aos programas/setores que
apresentaram maior discrepancia entre o que foi previsto na LDO e o
efetivamente realizado em termos de renuncia de receitas (Ref.2813139-103/105):

Setor de Informatica

[...] o cenario mudou significativamente para os beneficiarios deste
programa a partir de mudancgas na legislagdo em ambito nacional, abaixo
mencionadas, cujo beneficio, além de produtos de informética, engloba
eletroeletrénicos. As mudancgas se deram, especialmente, em fungao das
medidas legais a seguir mencionadas:

1. Aprovagédo da Lei Complementar n°® 160, em agosto de 2017, e do
Convénio ICMS n° 190, de dezembro de 2017, que permitiram a
convalidacdo e reinstituicdo dos incentivos fiscais concedidos pelos
estados sem que fossem observadas as exigéncias do artigo 155 da
Constituicdo Federal;

2. Aprovacao, no decorrer de 2018, da legislacdo estadual necessaria a
implementacdo das normas citadas na alinea anterior, bem como,
adocdo dos demais procedimentos exigidos para a convalidagdo e
reinstituicdo dos incentivos fiscais concedidos, entre eles aqueles que se
aplicam ao setor de informatica e eletroeletrénicos.

[...]

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 importacdes de pecgas e
partes e demais insumos utilizados na produgdo de equipamentos, o
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diferimento do imposto nas importagdes de 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% ou 4% nos
documentos fiscais e recolhimento de 1%).

[...]

Com a convalidagdo mencionada, a glosa de créditos deixou de ser
realizada e os incentivos fiscais passaram a ser utilizados de forma
plena, o que estimulou a instalagdo de novos empreendimentos e/ou
ampliacdo das operagdes daqueles ja existentes, refletindo em aumento
de renuncia a partir do final de 2018 e em 2019.

[...]

Vale salientar que nas importacbes para revenda é exigido o
recolhimento de parte do imposto, conforme mencionado anteriormente,
e a arrecadacao também cresceu significativamente.

[..]

PROIND

Este incentivo foi inserido na legislagao no final do ano de 2018, através
de coépia de legislagdo de Pernambuco, o que a LC n°® 160/17 permite.
Inicialmente, o beneficio era limitado a um percentual de 50% de crédito
presumido para empresas instaladas nas regibes metropolitanas de
Salvador e Feira de Santana e 65% nas demais, com um prazo de
fruicdo de dois anos. Estas condigbes tornaram o programa pouco
atrativo e foram realizados ajustes, também baseados na legislagéo de
PE, que foram implementados em julho de 2019, ampliando o crédito
presumido para 80% com oito anos de prazo de fruigao.

[...]

[...] a renuncia corresponde a um percentual do imposto apurado
mensalmente e o seu crescimento € acompanhado pelo crescimento da
arrecadacgéo efetiva destas empresas, que também vem apresentando
desempenho bastante positivo.

PROALBA

A renuncia de receita efetiva deste programa equivale a 40% do valor
destacado nos documentos fiscais de venda de algodao beneficiado por
produtores rurais. Em 2021, a cultura de algoddo na Bahia obteve alta
produtividade e as cotagbes do produto no mercado internacional
também se elevaram, o que, aliado ao cambio mais favoravel, provocou
aumento consideravel, tanto na renuncia de receita, como na
arrecadacgéo efetiva de ICMS. Estes fatores ndo poderiam ser previstos
na época da elaboracéo da estimativa de renuncia.
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QAV
A renuncia de receita nas operagdes com QAV é diretamente impactada
pelo aumento de niumero de voos e cidades atendidas pelas empresas
aéreas no estado. O setor de aviacdo civil foi um mais afetados pela
pandemia e em 2021 apresentou recuperagao mais rapida do que a
prevista. Além disso, os precos do produto no mercado, definidos em
fungdo da cotagdo do petrdleo e cambio, sofreram aumentos
significativos ocasionando aumento consideravel na renuncia apurada.
[...]

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 diminuicdo do que seria ordinariamente arrecadado, com
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impactos/reflexos sobre o orcamento, deve obedecer a requisitos estritos, que,
nos casos anteriormente mencionados, em que o valor efetivamente renunciado
superou o estimado na LDO, nao restaram plenamente atendidos.

Nessa toada, veja-se que, ao dispor sobre renuncia de receitas, o legislador
estabeleceu condigdes rigorosas para que estas pudessem ser concedidas ou
ampliadas. Nesse sentido, calha citar, a principio, o art. 113 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias, 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 proposigéo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria
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 demonstracdo do impacto orgamentario e financeiro da
medida adotada. Trata-se, como pontuado por Tathiane Piscitelli, de medida que
tenciona garantir “[...] que a perda de um determinado nivel de receitas néo ira
impactar negativamente o orgamento 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 concesséo de renuncia de
receitas obedeca ao quanto disposto sobre o tema na respectiva LDO (caput),
determina que devera ser observada pelo menos uma das seguintes condigdes: |
- demonstragao 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 proéprio da lei de diretrizes orgcamentarias;
Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacado de aliquotas,
ampliagao 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 2021 (Lei Estadual n°® 14.288/2020), o qual, para fins do
disposto no art. 4°, § 2° inciso V, da LRF, devera conter o demonstrativo da
estimativa e compensacéao da renuncia de receita e da margem de expansao das
despesas obrigatérias de carater continuado, a seguinte situagdo em matéria de
programas de incentivos fiscais:

25 P|SCITELLI, Tathiane. Direito financeiro. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, S&o Paulo: METODO, 2018, n. p.
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DEMONSTRATIVO DA ESTIMATIVA E C'OMPEXSAC;\O DA RENUNCIA DE RECEITA
(Art. 4° § 2° inciso V da LC n® 101/00)

R$1.000,00
Tribuwtof Modalidade Setor/Programa/Beneficiirio 021 2022 2023 Compensacio
ICMS | Credsto presunude | Credito Presunudo - Le: o® 388 209 602,796 630.104
7.02597
ICMS | Crédito presunudo |FazBahia 9574 0909 10.256
ICMS | Credito presumido [Informatica 127.761 132232 136.860

ICMS | Crédito presunudo [Polpas e sucos de fiutas (art
269, inc. XIII do RICMS-
[BA) 9046 9362 9.690

ICMS | Crédito presunudo  (Programa de
[Desenvolvimento do
lAlgodiio - Proalba 43385 44903 46.475

ICMS |Financeiro + crédito[Programa Antomotivo da

presuando ahia - Proauto 352 302 364.633 377395
ICMS | Dilatagio de ograma de

pagamemnio + senvolvimenio Industrial e

financewro Integracio Econdnuca do

stado da Bahia -
senvolve 2379.719 (2.463.010 2.549215

ICMS | Crédito presunudo

ICMS |Reducio da base de
cileule

ROIND 56839 58828 60,887

osene de aviagio - art.
268, ine. XVIII do RICMS-
A 11.775 12.187 12614

ICMS |Reducio da base de [Setor de oticas - art 268 inc
cilcule VI do RICMS-BA 10177 10.533 10.902

Tetal
Fonte: Sefaz / SAT / DPF / Diref

3.588.786 |3.714.394 3.844.398 VernotaSe 6

Importante ressaltar, porque oportuno, que o indigitado anexo de metas fiscais da
LDO representa, na licdo de Tathiane Piscitelli, “[...] documento que prima pela
consisténcia passada e futura em relagdo aos dados apresentados e deve ser
visto como um importante instrumento de controle para a elaboracdo do
orgcamento™®. 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 Orgamentarias
(ex vido 14, caput, da LRF).

Partindo, entdo, para a LOA de 2021 (Lei Estadual n° 14.291/2021),
especificamente para as demonstragdes orgamentarias consolidadas, conclui-se
que o referido diploma legal, em matéria de renuncia de receitas, reproduziu
exatamente o que constou da LDO de 2021. Veja-se:
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LE] ORCAMENTARIA ANUAL - LOA 2021
DEMONSTRATIVO DA ESTIMATIVA E COMPENSAGAD DA RENUNCIA DE RECEITA E AO AUMENTO DE DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADO
{Art. 5, Incsso Il da LC n® 101/00)

Previsio da Renuncia da Receita

RS1.00000
Tributo  Modalidade Programa 2020 2021 2022 Compensagao
ICMS  Crdito presumido Crécito Presurmido - Lei n° 702507 58200  @08.708 0.0
cMs Crédito presumido FazBahia 0.574 0.000 10.258
IcMs Crédito presumido Informdtica 127.781 1222 136,880
cMs Crédito presumido Polpas e sucos de frutas (an. 200, inc. Xl do RICMS-BA) 0.046 0382 0.600
cMs Crédito presumido Programa de Desenvolvmento do Algodio - Proalba 43385 44003 40475
cMs Financeiro + crédito presumido Programa Automotivo da Bahia - Proauto 362302 34,633 377305
(=3 DilatagSo de pagamento + financero m:ﬂbmm\mu&w 2370710 2463010 2540215
(=1 Crédito presumido PROIND 56830 58.828 60.887
Icus RedugSo da base de cilculo Quergsene de aviagao - art. 208, inc. XVIll do RICMS-BA 1775 12.187 12814
oMs RedugSo da base de calculo Setor de Oticas - art. 268, inc. XLVI do RICMS-BA 10177 10.533 10.902
Total 3588786  3T1434 3844398 Ver notas Se6

Fonte: Sefaz / SAT / DPF

2 P|SCITELLI, Tathiane. Direito financeiro. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Paulo: METODO, 2018, n. p.
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Na visao deste MPC, sob pena de violagdo aos principios da legalidade (art. 37,
caput, da CRFB/1988) e da separagéo de poderes (art. 2°, da CRFB/1988), n&o é
dado ao Poder Executivo conceder renuncia de receitas para além dos patamares
que foram, em primeiro lugar, estimados/consignados nas respectivas propostas
legislativas sobre a matéria (LOA e LDO) e, em seguida, aprovados pelo Poder
Legislativo.

Ressalte-se, porque pertinente para o debate acerca do achado em analise, que a
area técnica desse Tribunal de Contas defende posicionamento diverso do que foi
defendido acima. Com efeito, na visdo da Auditoria, € desnecessaria “[...] nova
autorizagao legislativa para que haja realizagdo de renuncia acima da prevista,
uma vez que o anexo da LDO nado € em si uma meta, mas estimativa necessaria
para o controle das metas fiscais” (Ref.2813139-113).

Com a devida vénia, este MPC discorda da premissa adotada pela Auditoria, pois
defender que as estimativas, fixadas nos respectivos anexos da LDO e LOA, a
titulo renuncia de receitas, ndo vinculam o ente federativo equivale a dizer que
esta — renuncia de receita — podera ser livremente manejada. Dito de outro modo,
seria 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 proposi¢des legislativas que tratam da lei orgamentaria e de que
nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de
diretrizes orgcamentarias (art. 14, inciso |I) ou da previsdo de medidas de
compensacao (art. 14, inciso II).

Firme nessa premissa, este presentante do Orgdo Ministerial reitera seu
posicionamento no sentido de que a realizagdo de renuncia de receitas em
valores superiores aos que foram originariamente estimados, viola, a um so6
tempo, o principio da legalidade (art. 37, caput, da CRFB/1988), vez que, com
isso, ha o desrespeito a LDO e LOA, além do principio da separagao dos poderes
(art. 2°, da CRFB/1988), eis que, nesta hipbtese, ha completa desconsideragao 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
alteragcdo do cenario fatico que respaldou a projegao da renuncia de receitas
consignada nos anexos da LDO e nas demonstragbes orgamentarias
consolidadas da LOA, o Poder Executivo, julgando necessaria a majoragdo dos
valores anteriormente previstos, deve, em obediéncia aos principios da legalidade
(art. 37, caput, da CRFB/1988) e da separagdo de poderes (art. 2°, da
CRFB/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¢des
normativas (da LOA e da LDO) pertinentes.
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Nesse contexto, conclui-se que a renuncia de receitas, a qual, no exercicio de
2021, foi realizada, em relacdo a determinados setores/programas, acima dos
valores estimados nos anexos da LDO e nas demonstracbes orcamentarias
consolidadas da LOA, configura irregularidade grave, que viola os arts. 14 da LRF,
113 do ADCT e os principios da legalidade (art. 37, caput, CRFB/1988) e da
separacgao de poderes (art. 2° da CRFB/1988).

Ainda acerca desse tema, registre-se que, no Parecer Prévio atinente as Contas
de Governo, relativas ao exercicio de 2020, o TCE/BA decidiu por expedir
recomendacao ao “Poder Executivo” para que, em obediéncia ao quanto disposto
nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT, e aos principios da legalidade (art. 37, caput,
da CRFB/1988) e da separacao de poderes (art. 2°, da CRFB/1988), adotasse as
medidas necessarias a prévia obtengdo de autorizagdo legislativa, nas situagdes
em que pretenda ampliar os valores de renuncia de receitas em patamares
superiores ao que constam na LDO (nos Anexos de Metas Fiscais) e na LOA (nas
Demonstragdes Orgamentarias Consolidadas).

Nesse trilho, importa consignar que a equipe técnica desse Tribunal realizou o
monitoramento acerca do atendimento ou n&o, pelo Poder Executivo, da
indigitada medida, tendo constatado, a partir da andlise do plano de acgao
apresentado pelos representantes de tal esfera de poder, que nao foram
explicitadas “[...] medidas tendentes a atender a mencionada recomendacao ou
ao menos justificar o seu ndo atendimento” (Ref.2813139-113).

Considerando, portanto, que a referida recomendag¢ao nao foi, no exercicio de
2021, devidamente atendida, e por defender entendimento no sentido de que o
achado que motivou a expedicdo de tal medida diz respeito a conduta praticada
em contrariedade ao ordenamento juridico, este MPC sugere a expedi¢ao de
DETERMINACAO ao Chefe do Poder Executivo para que, em obediéncia ao
quanto disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT, e aos principios da
legalidade (art. 37, caput, da CRFB/1988) e da separagao de poderes (art. 2°, da
CRFB/1988), adote as medidas necessarias a prévia obtencao de autorizagéo
legislativa, nas situagbes em que pretenda ampliar os valores de renuncia de
receitas em patamares superiores ao que constam na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (nos Anexos de Metas Fiscais) e na Lei Orgcamentaria Anual (nas
Demonstragdes Orgamentarias Consolidadas).
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2.2.3.3.2 Fragilidade no acompanhamento das empresas beneficiadas por
renuncia de receitas (item 2.6.2.8.5 do Relatério Técnico)

Ainda no que se refere ao tema da renuncia de receitas, cumpre salientar que, no
exercicio de 2021, foi identificada a irregularidade, ja apontada nos exercicios
pretéritos, relacionada a “fragilidade no acompanhamento das empresas
beneficiadas por renuncia de receitas”.

Nesse sentido, registre-se que o Constituinte Originario, ao dispor sobre a
fiscalizagdo orgamentaria, 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 Constituicao Federal:
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Constituicao Federal

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

(grifos inseridos)

Verifica-se, portanto, que, em matéria de controle das renuncias de receitas, nao
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 administragao publica dispor de um
sistema de controle efetivo de renuncias de receitas, Leite?” faz algumas
sugestdes, que se encaixam perfeitamente a hipotese em exame, indicando
parametros que deverdo ser adotados quando da realizacdo desse mister.
Vejamos:

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

(grifo ausente no original)
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Em relagdo ao monitoramento desses programas de incentivos fiscais, € oportuno
destacar que, por forga da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n° 01, de 13/01/2017, a
fiscalizacdo dos empreendimentos incentivados foi atribuida a Secretaria de
Desenvolvimento Econdémico (SDE), ao passo que a Secretaria da Fazenda
(SEFAZ) foi imposto o dever de verificar o cumprimento das obrigagdes tributarias
assumidas pelas empresas beneficiadas.

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

Regimento Interno da SDE/BAZ?8

27 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7. ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 325.
2 Aprovado pelo Decreto Estadual n° 19.381, de 19/12/2019.
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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 concessdao de incentivos, bem como monitorar a
implantagdo, operagao e ampliacdo 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 Intengdes e do Projeto de Viabilidade Econdémico-
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 nido dos
compromissos assumidos referente aos empreendimentos
incentivados e encaminhar ao setor competente para as devidas
providéncias;

[..]

Regimento Interno da SEFAZ/BA?°

Art. 13 - A Superintendéncia de Administragdo Tributaria - SAT, que tem
por finalidade a gestdo e a execugdo da administragdo tributaria,
compete:

[...]

VII - por meio da Diretoria de Estudos Econdmico-Tributarios e Incentivos
Fiscais, que tem por finalidade desenvolver analises estatisticas e
econdmicas relacionadas a tributagao 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, isen¢6es e redugdes
de carga tributaria quanto aos seus impactos sobre a receita
tributaria estadual;

(grifo ausente no original)

Além disso, o regulamento do programa de incentivo fiscal de maior
expressividade do estado da Bahia (aprovado pelo Decreto Estadual n° 8.205, de
03/04/2002), isto €, 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” (grifo
ausente no original).

Ocorre que, apesar de diversos diplomas normativos imporem, expressamente, a
distintos 6rgdos estaduais (SDE, SEFAZ e Conselho Deliberativo do
DESENVOLVE, por exemplo), o dever de acompanhar e monitorar todo e
qualquer ato que ocasione renuncia de receitas, esse dever nao vem sendo, na
pratica, satisfatoriamente cumprido, pois, como indicado pela area técnica desse
Tribunal, persistiram, em 2021, fragilidades “no acompanhamento das empresas
beneficiadas por renuncia de receitas” (Ref.2813139-107).

2 Aprovado pelo Decreto Estadual n° 18.874 de 28/01/2019.
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Com efeito, ao analisar os relatérios de acompanhamento e visitas emitidos pela
SDE, relativos a uma amostra de 15 (quinze) empresas beneficiadas com
renuncias de receitas em 2021 (representativas de 31,67% do total de renuncias
concedidas no exercicio), a Auditoria constatou que os referidos documentos “[...]
carecem de informacgdes imprescindiveis para a avaliagao do fiel cumprimento do
quanto ajustado por essas empresas nos protocolos de inten¢des” (Ref.2813139-
107). Consoante relatado pela area técnica desse Tribunal, alguns dos aludidos
relatérios nao continham informagées sobre “investimentos realizados”,

“‘manutencgao ou geragado de empregos”, “producao pactuada” e “faturamento”.

O quadro descrito acima revela um cenario ainda deficiente em matéria de
controle das renuncias de receitas. Ou seja, ndo vem sendo cumprido o quanto
disposto no art. 89, caput, da Constituicdo Estadual (CE), dispositivo que
reproduz, com as devidas adaptacdes, o teor do art. 70, caput, da CRFB/1988, da
seguinte forma:

A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da
administragdo indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes, renuncia_de receitas e isencodes fiscais,
sera 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 (grifos ausentes no
original).

Nesse trilho, cumpre ressaltar que a obrigagdo de avaliar periodicamente os
resultados dos programas de governo instituidos, notadamente daqueles que
geram renuncia de receitas, decorre do texto constitucional, especificamente do
art. 74, inciso |, da CRFB/1988 (reproduzido no art. 90, caput e inciso |, da CE®)
segundo o qual:

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

[...]

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;
(grifos ausentes no original).

Assim, este Ministério Publico de Contas, em virtude das fragilidades identificadas
nos procedimentos de fiscalizacdo e monitoramento dos empreendimentos
incentivados via beneficios fiscais, OPINA no sentido de que seja expedida
DETERMINACAO ao Chefe do Poder Executivo para que, em obediéncia aos
arts. 70, caput, e 74, caput e inciso |, da CRFB/1988, arts. 89, caput, e 90, caput e
inciso |, da Constituicdo Estadual, aos arts. 11, inciso I, alinea “b”, do Regimento
Interno da SDE/BA, 13, inciso VII, alinea “b”, do Regimento Interno da SEFAZ/BA,
e das disposigbes constantes da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n° 01/2017,

30 Art. 90 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéo dos programas de Governo
e dos orgamentos do Estado.
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promova o devido monitoramento dos projetos/setores beneficiados com
incentivos fiscais, priorizando, nesse acompanhamento, aqueles contemplados
com maior volume de renuncias de receitas, mediante a apresentacdo de
relatérios de desempenhos dos empreendimentos incentivados, nos quais conste
a individualizacdo dos beneficiarios, respaldados em analise técnica que permita
uma avaliagao dos beneficios socioeconémicos até entdo auferidos.

2.2.3.3.3 Monitoramento das recomendagodes c4, ¢c5, c6, c7, c8, ¢9, ¢c10 e c11
(item 2.6.2.8.6 do Relatério Técnico)

No Parecer Prévio, emitido por esse Tribunal de Contas, por ocasidao do exame
das contas de governo, relativas ao exercicio de 2020, foram expedidas diversas
recomendagdes em matéria de renuncia de receitas. Ressalte-se que, ao realizar
0 monitoramento acerca do atendimento ou ndo dessas medidas, a Auditoria
concluiu, a partir do plano de agao que foi encaminhado pelos representantes do
Poder Executivo, que das oito recomendacdes expedidas em matéria de renuncia
de receitas, no Parecer Prévio relativo as Contas de Governo do exercicio de
2020, trés foram consideradas como “ndo atendidas”, a saber recomendacdes 4,
5 e 8 do grupo relacionado a Gestdao Orgcamentaria, Financeira e Patrimonial e
Analise das Demonstragdes Contabeis, conforme cenario detalhado na Secgao
Analitica (Ref. 2813139-23).

Este MPC ja teve oportunidade de se debrucar sobre uma dessas
recomendagdes consideradas pela Auditoria como “ndo atendidas”, qual seja a
relativa a “renuncia de receita realizada superior a prevista”. Cumpre, a partir de
agora, examinar as demais medidas que compdéem o grupo de recomendacdes

nao implementadas pelo Poder Executivo.

Segundo a Unidade Técnica, no multicitado plano de agdo encaminhado pelos
representantes do Poder Executivo, ndo ha informacao acerca da recomendacéo,
expedida por esse Tribunal, para que, por tal esfera de poder, fossem
implementadas “mudangas para atender ao quanto estabelecido no art. 165, §6°,
da CF/1988, necessarias para melhor monitoramento da politica de renuncia de
receitas, que seréo objeto de futuros trabalhos auditoriais”.

Posto isso, cumpre rememorar que o art. 165, § 6°, da CRFB/1988 estabelece
que “o projeto de lei orgcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengoes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e
crediticia”.

Trata-se de exigéncia que foi reforgada pela LRF, uma vez que, em obediéncia ao
seu art. 5° caput e Il, o projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as
normas de tal diploma normativo, devera ser “acompanhado do documento a que
se refere o § 6°do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de
compensacao a renuncias de receita e ao aumento de despesas obrigatorias de
carater continuado”.
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Por se tratar de obrigagdo que dimana diretamente do texto constitucional, cujo
proposito € conferir transparéncia sobre os impactos dos beneficios de natureza
crediticia, financeira e tributaria, ndo esta inserido no rol de agées que podem ser
discricionariamente afastadas pelo gestor publico se abster de anexar, ao projeto
de lei orcamentaria, demonstrativo especifico do qual possam ser extraidas as
aludidas informagdes. Negar cumprimento a essa obrigagdo € prejudicar o
controle, em suas variadas dimensodes, sobre a politica publica de renuncias de
receitas, mormente porque o objetivo de um demonstrativo dessa natureza, isto €,
de um “relatério integrado ao processo legislativo-orcamentario € justamente
informar ao Poder Legislativo e a sociedade qual o valor “gasto” com cada
beneficio fiscal, tornando possivel a sua comparagao com as despesas no debate
politico™".

Em sendo assim, este Orgao Ministerial sugere a expedicdo de DETERMINAGAO
ao Chefe do Poder Executivo para que, quando do envio do projeto de lei
orcamentaria ao Poder Legislativo, encaminhe também, como anexo a tal
proposta legislativa, o demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia, para fins de cumprimento ao quanto
preconizado pelos arts. 165, § 6°, da CRFB/1988 e 5°, caput e Il, da LRF.

Ainda no que se refere as medidas, expedidas por esse TCE/BA, que ndo foram
implementadas pelo Poder Executivo, a Auditoria constatou que, no
multimencionado plano de agédo, ndo ha informagdes também acerca da
recomendagdo emitida para que os gestores responsaveis promovessem
“sistematicamente a avaliagdo e o monitoramento da politica de renuncia de
receitas, em atendimento aos arts. 89 e 90 da Constituicdo Estadual e arts. 70 e
74 da Constituicao Federal”.

A Unidade Técnica, ao se debrugcar sobre esse tema, repisou a informacgao,
prestada pela Diretoria de Estudos Econdmico-Tributarios e Incentivos Fiscais da
SEFAZ, de que, “quando ha concessédo ou ampliagado de beneficio tributario, n&o
ha manifestacdo do controle interno quanto a estimativa do impacto orcamentario-
financeiro no exercicio em que inicia sua vigéncia e nos dois seguintes, em
desatendimento ao disposto no art. 14 da LRF” (Ref.2813139-109).

Ora, conforme pontuado por este MPC em outras oportunidades, a concessao de
incentivos fiscais, por importarem em efetiva renuncia de receitas (gastos
tributarios), deve estar amparada em estudos técnicos que consigam estimar
razoavelmente quanto o ente estatal deixara de arrecadar e quais os impactos
orcamentarios e financeiros de curto e médio prazo. E necessario, outrossim, que
seja realizado um diagnodstico preciso sobre o problema que se pretende
solucionar, definindo-se, de forma clara, os resultados socioeconémicos
esperados com o programa de incentivo fiscal, bem como os objetivos e metas a
serem alcangados. Por fim, deve o Poder Publico avaliar se a concessdao do
beneficio fiscal representa o meio mais adequado para o alcance do objetivo

31 CONTI, José Mauricio (org.). Orgamentos Publicos: a Lei 4.320/1964 comentada. 4. ed. atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters, 2019, p. 42.
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governamental tragcado, comparando-o com as alternativas eventualmente

existentes, a exemplo da realizagdo de gastos diretos (concesséo de subsidios,
subvencdes etc.).

Dito isto, este Parquet de Contas opina pela expedicido de DETERMINAGCAO ao
Chefe do Poder Executivo para que, em cumprimento ao disposto nos arts. 14 da
LRF e 113 do ADCT, somente realize a concessao ou ampliacido de beneficios
tributarios, desde que, previamente, seja apresentada estimativa doimpacto
orcamentario-financeiro no exercicio do inicio, e nos dois seguintes, da vigéncia
dos aludidos atos.

2.2.4 IRREGULARIDADES RELATIVAS A APURAGAO DO LIMITE DA
DESPESA COM PESSOAL (item 2.9.2.1 do Relatorio Técnico)

A Lei Complementar Federal n° 101/2000, que estabeleceu normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, trouxe importantes
inovacgdes relacionadas as despesas com pessoal, a partir da instituicdo de um
sistema composto de conceitos, limites e sangbes, aptos a assegurar
planejamento, transparéncia e controle dessa espécie de gastos, viabilizando,
como efeito pratico, a reserva de parte do orcamento para a realizacdo de
investimentos publicos.

Como bem assinala Abraham (2017, p. 47-48)%,

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
situagdo, naturalmente, gerou uma série de outros gastos, ndo apenas
com salarios, mas também com pagamento de beneficios, pensdes e
aposentadorias.

Nesse sentido, o art. 18 da LRF conceitua a despesa com pessoal de modo
detalhado, como

[...] o somatdrio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os
inativos e os pensionistas relativos a mandatos eletivos, cargos, fungbes
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 pensoes,
inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de
qualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuices
recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.

Nos artigos subsequentes, ha a definicdo de percentuais da receita corrente
liquida que nao poderao ser excedidos com as despesas com pessoal em cada
ente da federagao (art. 19 da LRF) e em cada poder ou 6rgao (art. 20). De igual
modo, os artigos 21 a 23 elencam medidas de controle das despesas com
pessoal e consequéncias do descumprimento dos limites previstos nos artigos 19
e 20.

32 ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p.
47-48.

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 enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cddigo de autenticagdo: YIODEINJYY



Ref.2815911-56

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DQ ESTADO DA BAHIA
CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA ESTADUAL
PROCURADORIA-GERAL DE CONTAS
Em relagcdo a esse tema, o relatério técnico destaca, no item 2.9.2.1,
inconsisténcias no calculo apresentado pelo Estado da Bahia para apuracédo da
despesa total com pessoal, relacionadas a gastos que deveriam ter sido
computados, como aqueles relacionados aos contratos de terceirizacdo de
atividades finalisticas da SESAB. E o que demonstra com exatiddo a tabela que
segue, extraida do indigitado relatério (Ref. 2813139-290):

TABELA 65 — Relagao entre despesa com pessoal e RCL — Poder

Executivo
Em R$ milhdes
Poder Executivo ()
Apurado @
Apurado
Discriminagao Publicado pela |Diferenga eoniosin Diferenga
(a) Auditoria | (a)-(p) | 9ecisdede | (o)
TCE/BA
(b)
(c)

Despesa Bruta com pessoal (l) 20.000,27| 20.859,01 -858,74 20.859,01 -858,74
Pessoal Ativo 11.94543| 11.94543 0,00 11.945,43 0.00
Pessoal Inativo e Pensionista 7.925 41 7.025 41 0,00 7.925 41 0,00
ChitTies i ics e Petaied Biocaoipims 12943  98817| 858,74 988,17| -85874
de Contrato de Terceirizagdo

Despesas Nao Computadas (Il) 3.878,72 3.465,72 413,00 3.878,72 0,00
(-) In‘denizalgﬁ?s por De’n"!isséo e Incenti- 287 287 0.00 2,87 0.00
vos a Demiss&o Voluntaria
(-) Decorrentes de Decisao Judicial 317,09 317,09 0,00 317,09 0,00
(-) Despesas de Exercicios Anteriores 201,89 201,89 0,00 201,89 0,00
(-) Inativos e Pensionistas com Recursos 3356,87| 2.943.87 413.00 3.356.87 0,00
Vinculados

Despesa Liquida com Pessoal (lll} = (1) 16.121,55| 17.393,29| -1.271,74 16.980,29 -858,74

Despesa Total com Pessoal 16.124,20| 17.395,94| -1.271,74 16.982,94 -858,74

RCL @ 45.333,57| 45.333,57 0,00 45.333,57 0,00

Participacdo da Despesa de Pessoal na 35,57% 38,37% -2,80% 37,46% -1,89%

RCL (%)

Fontes: Elaborada pela Auditoria com base em informagGes do Relatorio de Gestao Fiscal Publicade e do Sistema FIPLAN

Gerencial.

Notas: " NZo obstante a autonomia funcional, administrativa e orgamentdria da DPE, seus gastos com pessoal sdo
registrados junto com os do Poder Executivo, em razao de inexistir, ainda, disposigao legal definidora do limite de
despesa com pessoal para aquele drgdo.

@ RCL ajustada conforme art. 166, §13, da CF/1988.

® Na rubrica “Inativos e Pensionistas com Recursos Vinculados™ foram considerados nos calculos efetuados pela
Auditoria a inclusdo da Fonte de Recursos 260 — Transferéncia Baprev, no mentante de R$413 milhes, conforme
Parecer Prévio das Contas do exercicio de 2018 (Processo TCE/002835/2019).

“ Incluso RP ndo processado — R$2.650.407,30.

Vale salientar, no entanto, que, a despeito do registro constante na tabela ora
analisada, segundo o qual as diferengas apuradas pela equipe técnica desse TCE
corresponderiam a 2,8% do valor publicado pelo Poder Executivo, a unidade
responsavel pelos exames auditoriais, em etapa subsequente da Secao Analitica,
restringiu o objeto de divergéncia ao percentual de 1,89%, apurado conforme
decisdo desse TCE/BA.

A esse respeito, a Unidade Técnica consigna, no relatério que instrui o presente
expediente, a falta de contabilizagdao, como despesa de pessoal, no exercicio de
2021, do montante de R$858,74 milhdes com despesas referentes a terceirizagao
de profissionais de saude que atuam nas unidades da rede propria do Estado.

Conforme apurado pela Auditoria, os registros contabeis referentes as aludidas
despesas ‘[...] foram indevidamente classificados no elemento de despesa 39
(Outros Servigcos de Terceiros Pessoa Juridica) em vez do elemento 34 (Outras
Despesas de Pessoal Decorrentes de Contrato de Terceirizagdo)” (Ref. 2813139-
292).
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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 terceirizagdo, como salientado na tabela abaixo (Ref. 2813139-291):

TABELA 66 - Despesas de pessoal mediante terceirizacdo de atividades
finalisticas da SESAB

Em R$ milhdes

Tipo de Contratagéo Contratado Valor
Credenciamento de médicos'” |Diversas pessoas juridicas 193,09
Fundac&o José Silveira 379,24

Instituto Nacional de Amparo a Pesquisa, Tecnologia e Inovagéo na

Gestao Publica (INTS) 146,44

Contrato de Terceirizacdo®

Instituto de Gestao e Humanizacao (IGH) 119,39
Fundac&o da Associagdo Bahiana de Medicina (FABAMED) 1,23
IConsarcio ASCLEPIO 19,36

Total 858,74

Fonte: Dados fomecidos pela SAIS/SESAB, por meio do Oficio GASEC n° 1382022, datado de 01/03/2022.

Notas: (" O valor levantado referente aos gastos com servigos médicos por meio de Credenciamento de médicos decorrem de
diversos contratos com Pessoas Juridicas e parte desses contratos encontravam-se expirados
# Os valores levantados concernentes aos gastos com servigos médicos ou multiprofissionais de salide por meio de
contratagdo de entidades foram decorrentes dos seguintes contratos: FJS (n° 20/2012, 23/2019, 048/2018 e 49/2019);
IGH (n® 015/2015, 038/2016, 047/2018, 67/2019, 022/2019, 03/2021 e 04/2021); INTS (n® 034/2016 e 050/2016);
FABAMED n°® 023/2016 e Consorcio ASCLEPIO n® 025/2019. Parte desses conftratos encontrava-se com a vigéncia
expirada, tendo seus servigos pagos por meio de indenizagio

Saliente-se que os mencionados dispéndios foram registrados no elemento de
despesa 39 (Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica). Entretanto, na
avaliacdo 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,
razao 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 112 edigcdo do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN).

Com efeito, nos contratos de fornecimento de mao de obra, a Administracio
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 diregdo (subordinagdo) e com o atributo da pessoalidade, em
descompasso com a exigéncia constitucional do concurso publico (art. 37, Il, da
Constituicao Federal). O real objeto de contratos desta natureza n&o é a execugéo
indireta de atividades/servigcos de interesse publico, mas a disponibilizacdo da
forca 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 avaliagao juridica sobre a legalidade ou ndo
da contratacdo, 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 LREF, in verbis:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como
despesa total com pessoal: o somatério dos gastos do ente da
Federagcdo com os ativos, os inativos e os pensionistas, relativos a
mandatos eletivos, cargos, fun¢gdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensdes, inclusive adicionais, gratificagoes,
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horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como
encargos sociais e contribuigdes 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 seréo
contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

A inobservancia da norma prevista no art. 18, § 1° da LRF -caracteriza
irregularidade grave, vez que, a um sO tempo, (i) afeta a seguranca e a
confiabilidade da apuracao 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 tragcada com
fins de nortear a responsabilidade da gestdo 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 condigdes
necessarias para que a sociedade exerca o controle acerca da observancia dos
limites legalmente previstos.

Nesta senda, para que o controle social seja exercido adequadamente, é
elementar que as informagbes divulgadas pela Administragdo guardem
correspondéncia com a realidade, sendo inadmissivel que os demonstrativos
sejam publicizados com informagdes imprecisas em virtude da contabilizagédo
equivocada de despesas com pessoal.

Cumpre ainda assinalar que a Lei Estadual n® 14.288/2020, a qual fixou as
diretrizes orcamentarias do Estado da Bahia para o exercicio de 2021, elencou as
situagdes em que os contratos de fornecimento de m&o de obra ndo devem ser
considerados como hipoteses de substituicdo de servidores e empregados
publicos, o que, em fung&o disso, autorizaria a exclusdo dos gastos respectivos
do calculo da despesa total com pessoal, a saber:

Art. 101 - As despesas decorrentes de contratos de terceirizagdo de mao
de obra que se referem a substituicdo de servidores e 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 art. 100 da presente Lei.
§ 1° - Nao se considera como substituicdo de servidores e empregados
publicos, para efeito do caput deste artigo, os contratos de terceirizagdo
que tenham por objeto a execugao 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 6rgdo ou
entidade;

Il - ndo sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas por plano de
cargos e vencimentos do quadro de pessoal do érgao ou entidade, salvo
expressa disposicéo legal em contrario, ou quando se tratar de cargo ou
categoria em extingao;

lIl - ndo caracterizem relagéo direta de emprego.
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Fixadas as premissas acima aduzidas, registre-se, por oportuno, que, no exercicio
de 2019, a 22 CCE realizou inspecao nas diversas unidades de saude
administradas pela SESAB. Em tal oportunidade, a Auditoria confirmou, in loco, o
que vinha sendo reiteradamente pontuado nos relatérios técnicos que
subsidiaram o exame das sucessivas contas de governo, isto €, que as indigitadas
contratagdes visavam, em verdade, ao fornecimento de m&o de obra para
execucao terceirizada de atividades finalisticas da referida Pasta de Estado.

Ressalte-se, a propésito, que, na inspecdo 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 conclusbes obtidas, pois as
informacdes foram coletadas a partir do relato dos responsaveis pela execucao
direta das atividades previstas nas contratacdes 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 estido inseridos no d&mbito da amostra
analisada serem contratados pelas entidades prestadoras dos servigos,
existe uma subordinagéo direta a diregdo do hospital, ou seja, ao
tomador dos servigos [...]

[...] 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 execucgéo dessas atividades/servigos,
caracteristica esta inerente aos contratos de prestagéo de servico [...]

[...] 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 estdao exercendo suas atividades e que se reportavam as
empresas contratantes apenas diante das questdbes de ordem
administrativa, como questdes salariais, por exemplo [...]

Diante desse cenario, outra ndo pode ser a conclusado 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, € 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. 101, caput e §
1°, da LDO de 2021).

Noutro giro, é relevante enfatizar que, como bem destacou a equipe técnica dessa
Corte de Contas, é descabida a incidéncia, ao presente caso, da Portaria STN n°
377, de 08/07/2020, afinal
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[...] as duas modalidades de contratacdo de servicos médicos,
constantes da tabela anterior, ndo se confundem com a contratagao de
organizagbes sociais para a gestdo de unidades da administragéo
indireta da Secretaria, pois tém natureza de substituicdo de postos de
trabalho de médicos e outros profissionais de saude, caracterizando
intermediagdo de mao de obra, empregada em atividades finalisticas das
unidades de saude, inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo
respectivo plano de cargos e salarios do quadro de pessoal da
Secretaria (Ref. 2613489-321).

Com efeito, o aludido ato normativo foi expedido pela STN com o intuito de
estabelecer prazos para a definicdo de rotinas e contas contabeis, bem como
classificagdes orgamentarias para operacionalizagédo do item 04.01.02.01 (3) da
102 edigdo do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF)3.

E o que se constata do seu art. 1°, que ora reproduzimos:

Art. 1° Até o final do exercicio de 2020, a STN/ME devera definir as
rotinas e contas contabeis, bem como as classificagdes orgcamentarias,
com a finalidade de tornar possivel a operacionalizagcio do
adequado registro dos montantes das despesas com pessoal das
organizagcdes da sociedade civil que atuam na atividade fim do ente
da Federacao e que recebam recursos financeiros da administracdo
publica, conforme definido no item 04.01.02.01 (3) da 10? edigdo do
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), aprovado pela Portaria STN n°®
286, de 7 de maio de 2019, e alteragdes posteriores.

§ 1° Até o final do exercicio de 2021, os entes da Federacao deverédo
avaliar e adequar os respectivos dispositivos contratuais bem como os
procedimentos de prestagdo de contas das organizagées da sociedade
civil para o cumprimento integral das disposi¢cdes do caput.

§ 2° Permite-se, excepcionalmente para os exercicios de 2018 a
2021, que os montantes referidos no caput ndo sejam levados em
consideragdo no computo da despesa total com pessoal do ente
contratante, sendo plenamente aplicaveis a partir do exercicio de 2022
as regras definidas conforme o Manual de Demonstrativos Fiscais
vigente (grifo nosso).
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O MDF 102 edicdo, por sua vez, é extremamente preciso quando, no seu item
04.01.02.01 (3)3*, objeto da Portaria STN n° 377/2020, assinala:

Além da terceirizacdo, que corresponde a transferéncia de um
determinado servigo a outra empresa, existem também as despesas
com pessoal decorrentes da contratagdo, de forma indireta, de
servigos publicos relacionados a atividade fim do ente publico, ou
seja, por meio da contratagcdo de cooperativas, de consércios publicos,
de organizagdes da sociedade civil, do servigo de empresas individuais
ou de outras formas assemelhadas.

A LRF, ao estabelecer um limite para as despesas com pessoal, definiu
que uma parcela das receitas do ente publico deveria ser direcionada a

33 Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:32202. Acesso em: 10 jun.
2022.

34 Disponivel em: http://www.contabilidade.ro.gov.br/data/uploads/2020/01/MDF-10%C2%AA-edi%C3%A7%C3%A30-
Vers%C3%A30-2-23.09.2019-com-capa.pdf. Acesso em: 10 jun. 2022. p. 520.
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outras agdes e, para evitar que, com a terceirizagao dos servigos, essa
parcela de receitas ficasse comprometida com pessoal, estabeleceu, no
§ 1° do artigo 18, que os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-
de-obra que se referem a substituicdo de servidores e empregados
publicos devem ser contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal’.
Da mesma forma, a parcela do pagamento referente a remuneragao
do pessoal que exerce a atividade fim do ente publico, efetuado em
decorréncia da contratacdo de forma indireta, devera ser incluida no
total apurado para verificagao dos limites de gastos com pessoal.
Ressalta-se que, se os entes da federagdo comprometem os gastos com
pessoal relacionados a prestacdo de servigos publicos num percentual
acima do limite estabelecido pela LRF, seja de forma direta, mediante
contratagdo de terceirizados ou outras formas de contratagcado indireta,
esses entes terdo sua capacidade financeira reduzida para alocar mais
recursos em outras despesas. Além disso, se as contratagdes de forma
indireta tiverem o objetivo de ampliar a margem de expansao da despesa
com pessoal, podera ocorrer o comprometimento do equilibrio
intertemporal das finangas publicas, o que podera inviabilizar a prestagdo
de servigo ao cidadao. (grifo ausente no original).

A respeito da discussdo aqui empreendida, o TCU ja teve oportunidade de se
manifestar por meio do Acérddo n° 1817/2019, que, acolhendo embargos de
declaracido opostos pela Mesa da Camara dos Deputados contra o Acérdao n°
2444/2016 — TCU - Plenario, decidiu que

[...] a parcela do pagamento referente a remuneragdo do pessoal que
exerce a atividade fim do ente publico nas organizagées sociais deve ser
incluida no total apurado para verificagdo dos limites de gastos com
pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal.

(BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1817/2019. Rel.
Ministro Bruno Dantas, julgado na sessao de 22/05/2019).

A contabilizagdo das despesas com pessoal das organizagdes da sociedade civil
contratadas pelo poder publico por meio de contratos de gestdo tem o nitido
propésito de reforgar a ideia subjacente aos limites de gastos com pessoal
previstos na LRF, assegurando, aos entes federados, o controle desse tipo de
despesa e, consequentemente, a reserva de uma parcela do orgamento para a
realizacao de investimentos.

Decerto, cuida-se de uma medida importante, que procura realgar a finalidade da
regra contida no art. 18, § 1°, da LRF, originalmente destinada aos contratos de
terceirizagdo de mao de obra, para permitir sua incidéncia aos contratos de
gestdo e viabilizar a apropriagdo dos respectivos gastos com pessoal na
verificagao dos limites de despesas de que trata o art. 19 da LRF.

O Ministério Publico de Contas da Uni&do (atuante junto ao TCU), ao se manifestar
no processo 023.410/2016-7, no bojo do qual foi proferido o ja mencionado
Acordao n® 1817/2019, discorreu com clareza sobre o tema ora em debate3®:

35 Parecer do Ministério Publico de Contas junto ao TCU no processo n° 023.410-2016-7, exarado pelo Procurador de
Contas Julio Marcelo de Oliveira, p. 20. Disponivel em:
https://contas.tcu.gov.br/etcu/ObterDocumentoSisdoc?seAbrirDocNoBrowser=truecodArqCatalogado=16346685&codPa
pelTramitavel=61033754. Acesso em: 11 jun. 2022.
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Nota-se, pois, que esta presente, na propria concepgdo legal dos
contratos de gestdo, a caracteristica de transferéncia da execugéo de
servigos publicos para as organizagbes sociais, cujos funcionarios
passariam a executar atribuigcbes proprias da area fim do ente publico
contratante.

Ainda que os contratos de gestdo possuam caracteristicas de convénio e
nao sejam meros contratos de terceirizacdo de mé&o de obra, néo se
pode negar que, por meio daqueles instrumentos de parceria, ha a
execugao de servigos publicos finalisticos do ente contratante mediante
o0 emprego de mao de obra da entidade privada contratada.

Considerando-se que a intengéo do legislador, ao redigir o § 1° do art. 18
da LRF, era coibir burlas aos limites de despesa de pessoal, nada mais
natural que as despesas com pessoal das organizagdes sociais sejam
equiparadas as despesas dos contratos de terceirizagdo de mao de obra,
para que, dessa forma, se atinja com maior eficacia a finalidade legal.

Se o foco € a prudéncia e a prevengao de riscos para o equilibrio das
contas publicas, nao se verifica diferenga essencial entre despesas com
pagamento de pessoal contratado por meio de empresas prestadoras de
servigos e despesas com pagamento de pessoal contratado por meio de
organizagfes sociais. Em ambos os casos, havera funcionarios que nao
compdem o quadro de pessoal do ente publico e que estdo prestando
servicos na area finalistica desse ente. Nas duas situagdes, o ente
publico, em caso de rescisdo dos contratos, podera ser obrigado a
contratar pessoal proprio para substituir o pessoal terceirizado, a fim de
evitar a descontinuidade da prestagao de servigos publicos essenciais ao
cidadao.

Sendo esse o contexto, fica evidente que a Portaria STN n°® 377/2020 apenas visa
a promover uma modulacao temporal®6, destinada a propiciar uma transigdo mais
branda até a efetiva instituicdo de novo regime de contabilizagdo, por meio do
qual passarao a ser incluidos no cébmputo das despesas com pessoal os gastos
desta natureza indicados nas prestagdes de contas das organizagbes da
sociedade civil que atuem na atividade fim do ente da Federacido e que recebam
recursos financeiros da administrag&o publica.

N&o ha, portanto, como estabelecer um paralelo fatico entre a hipétese abrangida
pela Portaria STN n° 377/2020 e aquela discutida nos autos do presente
processo, por duas razdes principais.

Primeiro, porque a contabilizagdo como despesas de pessoal dos gastos
efetuados com contratos de terceirizagdo de mao de obra que se referem a
substituicdo de servidores e empregados publicos decorre de uma interpretagéo
meramente gramatical do art. 18, § 1°, da LRF, tantas vezes mencionado ao longo
deste opinativo.

36 Vale frisar que a técnica de modulagao temporal, nos moldes preconizados pela Portaria STN n° 377/2020, atende com
exatiddo ao comando do art. 23 da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro: Art. 23. A decisdo administrativa,
controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova sobre norma de conteddo indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transigdo quando indispensavel para
que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem
prejuizo aos interesses gerais.
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Dito de outro modo, a necessidade de contabilizar os gastos decorrentes de
contratos de terceirizacdo de mao de obra como despesas de pessoal é
juridicamente indiscutivel, seja em face do que dispde o art. 18, § 1°, da LRF, seja
em razdo do que vem sendo reiteradamente definido nos Manuais de
Demonstrativos Fiscais editados pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Nesse sentido, € imperioso sublinhar que a definicho de uma modulacéo
temporal, como aquela prevista na Portaria STN n° 377/2020, ndo deve se voltar a
situagdes juridicas consolidadas, marcadas pela certeza na interpretagcdo de
enunciados legais, como é o caso discutido nesse topico da Secgao Analitica. Ao
contrario, sua aplicagdo visa a preservagao da seguranga juridica, estando
umbilicalmente associada a um cenario de ampliacdo do alcance normativo da
regra contida no art. 18, § 1°, da LRF, que, somente a partir da 82 edigcao do
Manual de Demonstrativos Fiscais, passou a abranger também as despesas
com pessoal decorrentes da contratagcdo de servigos publicos finalisticos de forma
indireta, tratadas no item 04.01.02.01 (3).

Aplicar a Portaria STN n°® 377/2020 aos contratos de terceirizagdo de mao de
obra, desta forma, equivale a violar a norma derivada da interpretacido mais trivial
e corriqueira do art. 18, § 1°, da LRF.

Em segundo lugar, deve-se ressaltar que a Portaria STN n° 377/2020 cuidou de
delimitar com esmero seu préprio ambito de incidéncia, para regular com
exclusividade as situagdes trazidas pelo MDF, no seu item 04.01.02.01 (3), que,
como se viu, trata especificamente das despesas com pessoal decorrentes da
contratagdo de servicos publicos finalisticos de forma indireta. E o que se observa
na ementa e no art. 1° deste ato normativo, anteriormente colacionados.

Por seu turno, os contratos de terceirizacdo de mao de obra, que séo discutidos
no presente topico da Se¢ao Analitica, merecem tratamento apartado, no item
04.01.02.01 (2) do MDF.

Nessa linha de intelecgao, a aplicagao da Portaria STN n°® 377/2020 aos contratos
de terceirizagdo de mao de obra equivale a afrontar a prépria portaria, que, de
modo expresso, confina sua incidéncia as situacbes discutidas no item
04.01.02.01 (3), nada dizendo a respeito do item 04.01.02.01 (2) do MDF.

Em que pese as consideracdes até aqui expendidas, que se voltam a deixar claro
o entendimento deste Ministério Publico de Contas em derredor da matéria ora
debatida, ndo se pode ignorar que, no Parecer Prévio as contas de governo do
exercicio de 2019, essa e. Corte de Contas julgou cabivel a aplicagdo da Portaria
STN n° 377/2020 aos contratos de terceirizacdo de mao de obra expressamente
regidos pelo art. 18, § 1°, da LRF, quando recomendou ao Poder Executivo que
observasse

[...] nos moldes orientados pela Portaria n® 377, de 08/07/2020 da STN, a
partir do exercicio de 2022, no cédmputo da despesa de pessoal, os
valores relativos as contratagdes de profissionais da area de saude, para
a substituicdo de pessoal na SESAB, em desacordo com o art. 18, § 1°,
da Lei Complementar Federal n°® 101/2000. Registre-se que no exercicio
de 2019 esses gastos totalizaram R$624,1 milhdes (item 2.7.2 da Segéo
Analitica)
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Apesar da manifesta discordancia deste MPC quanto a esse posicionamento3”
certo é que a recomendacéo expedida, embora sem o carater cogente proprio das
determinagdes, termina por gerar, nos seus destinatarios, a legitima expectativa
de que a conduta ajustada ao aludido comando decisério tem o respaldo da Corte
de Contas e nao sera, por ela, contestada.

Em outros termos, é forcoso reconhecer que a falta de contabilizagdo, como
despesa de pessoal, no exercicio de 2021, do montante de R$858,74 milhdes
com despesas referentes a terceirizacado de profissionais de saude que atuam nas
unidades da rede propria do Estado, esta respaldada pela recomendacéo que foi
expedida, por esse Tribunal de Contas, no Parecer Prévio as contas de governo
do exercicio de 2019 (Ref. 2452397-4 do Processo n°® TCE/004140/2020).

Sendo assim, o Ministério Publico de Contas, pedindo vénia ao entendimento
defendido na Sec¢do Analitica, deixa de considerar irregular o calculo das
despesas com pessoal elaborado pelo Poder Executivo nas DCCEs de 2021.

2.2.5 PLANEJAMENTO E GESTAO DE AGOES DE POLITICAS PUBLICAS

No relatoério técnico que instrui o presente processo de contas, a equipe auditorial
dessa Corte aborda, com a habitual proficiéncia, o planejamento e a gestao de
acgdes de politicas publicas, relatando, no item 2.5 do indigitado documento,
diversas irregularidades e fragilidades, atinentes ao Plano Plurianual 2020-2023.
Nesse contexto, foram relatadas falhas relativas a: (i) Descumprimento de
deliberacdo do TCE/BA, bem como de recomendacdo do Parecer Prévio das
Contas do Chefe do Executivo, exercicio 2020, para estabelecimento, nos
Indicadores do PPA 2020-2023, de indice Esperado para cada ano e para o Final
do Plano (item 2.5.1.1.1); (ii) Descumprimento de Recomendacao do TCE/BA,
bem como de Recomendacdo do Parecer Prévio das Contas do Chefe do
Executivo, exercicio 2020, para retificar os descritivos das Metas do PPA 2020-
2023, de forma a eliminar a redundancia em relagao as iniciativas, como também
expressar o resultado pretendido e ndo a forma ou meio de implementacgao (item
2.5.1.1.3); (iii) Fragilidade dos resultados de desempenho dos Programas
apresentados no Relatério de Avaliagdo de Desempenho dos Programas do PPA
2020-2023, Ano Il — 2021 (item 2.5.2.1); (iv) Inconsisténcia de informacdes
relacionadas as Metas nos Relatérios de Execucdo e de Avaliacdo de
Desempenho do PPA 2020-2023, Ano Il — 2021 (item 2.5.2.2); (v) Deficiéncias na
compatibilizacdo entre as prioridades eleitas na LDO 2021 e as Acbes
Orcamentarias com esse indicativo (item 2.5.3.1). De igual modo, foram
apresentados os resultados de exames mais aprofundados relativos aos principais
programas das areas de saude (item 2.10), educagao (item 2.11) e seguranga
publica (item 2.12).

37 Assinale-se que, na sessado de apreciagdo das Contas de Governo do exercicio de 2019, este Ministério Publico de
Contas manifestou-se verbalmente defendendo que nédo fosse expedida a recomendagédo aqui discutida (Notas
taquigraficas, Ref. 2453391).
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Bem de se ver que, no ponto em questao, as Coordenadorias de Controle Externo
promovem exame de indiscutivel relevancia, consistente na avaliacdo de
aspectos operacionais do Plano Plurianual, perscrutando ndo somente a
conformidade dos atos investigados com os ditames legais, mas, principalmente,
o desempenho de Programas de Governo, em relagcdo aos quais avultam
fragilidades que comprometem a qualidade/fidedignidade da prestagdo de contas
apresentada.

A respeito dessas técnicas de fiscalizagdo operacional, Lima (2015, p. 35)
obtempera com exatidao:

Trata-se de uma importante inovagado da Carta de 1988. Corresponde a
introdugdo das modernas técnicasL de auditorias de programas,
buscando avaliar a efetividade da gestdo publica. Esse singular
vocabulo, quando integrado ao texto constitucional, legitimou e
desencadeou profundas alteracbes nos métodos de atuacéo das Cortes
de Contas brasileiras, sob a liderancga e inspiragdo do TCU.

Assim, desde a promulgagdo da nova Constituicdo, os Tribunais de
Contas passaram a atuar com significativos resultados em éareas de
enorme relevancia, tais como auditorias operacionais, auditorias de
sistemas informatizados da administragdo publica, auditorias ambientais
entre outras.

A auditoria operacional permite a avaliagdo sistematica de politicas,
programas, projetos, atividades e sistemas governamentais ou de 6rgaos
e unidades jurisdicionados ao Tribunal de Contas, dividindo-se em duas
modalidades: auditoria de desempenho operacional e auditoria de
avaliagdo de programas,

Em sentido idéntico, Jacoby Fernandes (2012, p. 366-367), 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 consecugao 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 concretizagdo dos principios da
eficiéncia e da eficacia. Racionalizagao e qualidade devem ser, pois,
palavras de ordem contra o controle burocratico e a mera regularidade
da escrituragao contabil; a esséncia sobre a forma. O exame da relagéo
do custo e a verificagdo de beneficios, numa concepgado ética e
axioldgica de fungéo publicas®.

No tépico em analise, restringiremos nosso exame aos aspectos relacionados ao
Programa 306 - Educagdo, sem prejuizo da concordancia irrestrita aos
apontamentos que, a respeito dos demais temas, foram registrados pelo corpo
técnico desse TCE.

38 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo: teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de Contas. 6. ed., revista e atualizada.
Sao Paulo: Editora Método, 2015, p. 35.

3% JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Tribunal de Contas do Brasil: jurisdigdo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl.
Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 366-367.
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2.2.51 Fragilidades Relacionadas ao Desempenho Orgcamentario do

Programa 306 - Educacao (item 2.11 do Relatério Técnico)

A partir do detalhamento em torno do desempenho orcamentario das acdes
definidas como prioritarias em 13 programas de governo para o exercicio 2021
(Relatério Técnico, Ref.2813139-356/374), neste ponto analisam-se as
impressdes externadas pelo corpo técnico do Tribunal de Contas em torno do
Programa 306 - Educac&o®®, em relagdo ao qual a Secretaria Estadual de
Educacéao (SEC) assumiu 9 compromissos e 37 metas, o que representa 94,87%
do total de metas definidas para o referido programa no Plano Plurianual
Participativo (PPA) 2020-2023.

Antecedendo a analise do conjunto de evidéncias levadas ao Relatério Técnico,
vale ressaltar que o Programa Educagdo, indo além de estratégia ou arranjo
administrativo governamental, pertence ao rol de politicas publicas que, por
imposi¢ao constitucional, devem garantir aos cidaddos o exercicio de direitos.
Importa sempre lembrar que a educagao € um direito de todos e dever do Estado,
conforme diccdo dos arts. 6° e 205 da Constituicao Federal de 1988, in verbis

CRFB/1988

Art. 6° Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigao.

[...]

Art. 205. A educagao, direito de todos e dever do Estado e da familia,
sera promovida e incentivada com a colaboragéo da sociedade, visando
ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagao para o trabalho. (Destaques n&o constantes
do original).

Além de pertencer ao rol de direitos constitucionais que exigem o fazer
administrativo do Poder Publico (prestagbes positivas), o direito a educagao
consubstancia-se um dos direitos fundamentais da pessoa humana, conforme
leciona Afonso*':

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

40 O Relatorio Técnico informa que o Programa Educag&o (Programa 306) contemplou 23 indicadores, 9 compromissos, 39
metas e 171 iniciativas, tendo sua execugao sido distribuida pelos seguintes 6rgédos: Secretaria da Educagéo (SEC),
Secretaria de Administragcdo Penitenciaria e Ressocializagdo (SEAP), Secretaria de Cultura (SECULT), Secretaria de
Tecnologia, Ciéncia e Inovacdo (SECTI), Secretaria do Trabalho, Emprego, Renda e Esporte (SETRE), Secretaria de
Politicas para as Mulheres (SPM), Casa Civil e Secretaria da Seguranga Publica (SSP).

41 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituigdo. 7. ed. Malheiros Editores. S&o Paulo, 2010.
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No tocante a execugédo orcamentaria dos compromissos do Programa Educacao
(Programa 306), o Relatorio Técnico traz um panorama de sua performance
executoria, assim como da evolugdo de suas metas ao longo do exercicio 2021
(Tabela 80, Ref.2813139-357). Tendo adotado como método avaliativo a métrica
disponibilizada pela Associacdo Brasileira de Orgamento Publico (ABOP), em
sintese, a Unidade Técnica destacou que, no geral, o desempenho orgamentario
do Programa Educacao ficou aquém do que fora estipulado no PPA para o
exercicio sob exame, vez que, de um total de nove compromissos previstos, sete
alcangaram patamares de execugao orgcamentaria abaixo de 70%, com grau de
eficiéncia variando entre regular (Compromissos 1, 3, 6 e 7), deficiente
(Compromissos 2 e 5) e altamente deficiente (Compromisso 8). Registrou-se
também que o percentual de execugdo orcamentaria de um compromisso ficou
entre 70% e 90% (exclusive) — ao qual se atribuiu o grau de eficiéncia bom
(Compromisso 9) —, ao passo que somente o Compromisso 4 obteve eficacia em
grau 6timo, com desempenho orgamentario de 99,2%.

A Unidade Técnica ressaltou que, sob o prisma material, o bom desempenho
orcamentario geral do Compromisso 9 (82,68%) deveu-se, em grande medida, ao
fato de ele contemplar a Iniciativa 18 (Assegurar a realizacdo de servigos
finalisticos na rede estadual de educagao basica), onde estdo computadas as
despesas com pessoal. Neste aspecto, apurou-se que referidas despesas, no
exercicio 2021, perfizeram o total de R$4.187,1 milhdes, montante que
representou 85,84% do que fora liquidado no Compromisso 9, e 73,75% do total
alocado no Programa 306. Nota-se que, ultrapassando aspectos restritos a
performance or¢camentaria, neste ponto restou evidenciado o elevadissimo grau
de representatividade dos gastos com pessoal em relacdo a totalidade das
reservas orgcamentarias do programa governamental, denotando equivocos e/ou
inadequacgdes da metodologia utilizada pelo Poder Executivo no dimensionamento
fisico-financeiro das politicas publicas.

Em encerramento aos comentarios iniciais, tendo consignado que alguns
compromissos do Programa 306 tiveram desempenho orgamentario considerado
deficiente (Compromissos 2 e 5) ou altamente deficiente (Compromisso 8), a
Unidade Técnica atestou que, no geral, ao longo do exercicio sob exame, o
desempenho executdrio do Programa Educagao foi melhor que aquele observado
no exercicio 2020, em que pese os efeitos do estado pandémico declarado, em
11/03/2020, pela Organizagcao Mundial de Saude (OMS) tenham remanescido ao
longo do ano 2021, com repercusséo direta no desenvolvimento de algumas
acoes e iniciativas previstas nos compromissos do Programa aqui tratado.

2.2.5.2 Inobservancia das Prioridades Estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) (item 2.11.1.1.1)

Sao consignadas no Relatério Técnico (item 2.11.1.1.1) inadequagbes e
impropriedades relacionadas ao desempenho orcamentario de acgdes
governamentais eleitas como prioritarias para o exercicio 2021, tanto no que se
refere as suas performances executérias, quanto no que diz respeito aos seus
percentuais de execucao fisica.
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Sobre o tema, esclarega-se que, por imposigao constitucional, a definicdo das
prioridades governamentais € objeto das pecgas de planejamento orgamentario
dos entes federativos, ou seja, de suas leis orgcamentarias. Neste sentido, ao
delinear o modelo orgamentario dos entes federativos, a Constituicdo Federal de
1988, em seu art. 165, elencou os instrumentos normativos que deverao integrar
o ciclo orgamentario de aludidos entes, a saber, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA), todos
decorrentes de projetos leis de iniciativa do Poder Executivo.

No tocante ao PPA, este constitui-se uma peca voltada ao planejamento dos
programas governamentais no médio prazo, competindo ao Chefe do Poder
Executivo a elaboracdo de seu do projeto no primeiro ano do mandato,
submetendo-o ao Poder Legislativo. Ja em relagdo a LDO, merecem destaque as
seguintes fungdes: (i) estabelecimento de parametros necessarios a alocagéao dos
recursos no or¢camento anual (fungdo orientadora), com vistas a permitir o
cumprimento das metas e dos objetivos contemplados no PPA; (ii) selecdo ou
escolha, a partir dos programas constantes do PPA, daqueles que serao
priorizados na execugdo do orgamento do exercicio subsequente e (iii) integrar
PPA e LOA. Por sua vez, e constituindo-se a ultima peg¢a da chamada triade
orcamentaria, a Lei Orgcamentaria Anual (LOA) nasce com fins de dar concretude
fatica (execugdo orgamentaria, financeira e operacional) aos programas,
compromissos, metas, iniciativas e prioridades estipuladas tanto no PPA quanto
na LDO, contendo, para tanto, a previsdo das receitas e a fixagdo das despesas
atinentes a execucgao de acgdes de curto prazo.

Precedendo a discussdo acerca dos pontos levantados no relatorio em tela,
pontue-se que o Plano Plurianual do estado da Bahia para o quadriénio 2020-
2023 foi instituido pela Lei Estadual n® 14.172, de 06/11/2019. Registre-se, de
igual modo, que o Poder Executivo fixou suas diretrizes orgamentarias para o
exercicio 2021 por meio da Lei Estadual n® 14.288, de 30/12/2020 (LDO/2021),
tendo estabelecido, em seu Anexo |, 11 prioridades governamentais*? para o
exercicio em epigrafe. No tocante a area educacional, segundo o constante do
Anexo | da LDO/2021, a prioridade governamental eleita pelo Poder Executivo
para o exercicio aqui examinado foi o “Acesso e permanéncia dos estudantes no
sistema publico e estadual de ensino”.

A partir de dados consolidados nos Relatérios M&A004, M&A011 e M&A100
(extraidos do Sistema Integrado de Planejamento, Contabilidade e Finangas -
FIPLAN), assim como no Relatério de Gestdo que integra o processo de
prestacdo de Contas da SEC/BA, exercicio 2021 (Processo TCE/001630/2022), a

42 0O Anexo | da LDO/2021 elenca as seguintes prioridades governamentais para o exercicio 2020: 1. Acesso e
permanéncia dos estudantes no sistema publico e estadual de ensino; 2. Vigilancia e Atengcdo a Saude de forma
regionalizada; 3. Assisténcia técnica e extensdo rural para sistemas produtivos estratégicos, em especial ao
abastecimento; 4. Incluséo socioprodutiva ao mundo do trabalho de jovens, mulheres, negros e populagdes tradicionais;
5. Apoio ao acesso a crédito para micro e pequenos empreendimentos, populares e solidarios e da economia criativa; 6.
Assisténcia Social (Protecdo Social) e segurancga alimentar e nutricional, em especial as popula¢cdes em situagdo de
vulnerabilidade; 7. Emprego do policiamento comunitario e inteligéncia para prevengéo e enfrentamento a violéncia; 8.
Ampliagdo do acesso a tecnologias e das redes de conectividade; 9. Acesso a agua e cobertura de esgotamento
sanitario, em especial no meio rural; 10. Prevencao aos desastres ambientais e sanitarios, com foco na contengdo de
encostas e 11. Melhoria da mobilidade sustentavel com énfase na Regido Metropolitana de Salvador — RMS.
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Unidade Técnica apurou que a execugao orcamentaria das acdes prioritarias do
Programa 306 (Educacao) ficou abaixo daquela observada em relagcdo as acdes
nao prioritarias do referido Programa. Segue transcrito excerto do opinativo da
Unidade Técnica (com respectivo grafico), onde sao pormenorizadamente
externadas as constatagdes atinentes ao déficit executdério em comento
(Ref.2813139-359):

Do grafico a seguir, observa-se, ap6s a analise dos demonstrativos do
FIPLAN, que o percentual de execugdo das agdes nao prioritarias foi de
83,93% da dotagdo orcamentaria de R$6.765,1 milhdes, apresentando,
portanto, execucdo superior aquelas com indicativo de prioridade.
Porém, excluindo-se as Despesas com Pessoal, o percentual de
execugao dessas nao prioritarias, fica em torno de 62,95%, superando
da mesma forma o desempenho das Prioritarias. Vale registrar que os
valores orgados e liquidados, de tais A¢gdes Nao Prioritarias, excluindo-se
as Despesas de Pessoal alcangaram, respectivamente, R$2.368,0
milhdes e R$1.490,6 milhdes.

GRAFICO 11 — Execugdo Orgamentaria das Agdes Prioritarias e Nao
Prioritarias (¢ as mesmas excluindo as despesas com
pessoal)

B orcado

H liquidado

prioritarias nao prioritarias ndo prioritarias
s/ desp com
pessoal

Fonte: Segéo Analitica (Ref. 2813139-359).

Os dados acima consolidados denunciam que, a exemplo do que fora evidenciado
em relagdo ao conjunto geral de compromissos e metas do Programa Educacgéo,
os reflexos da an6mala representatividade das despesas com pessoal, decorrente
da metodologia aplicada quando do dimensionamento or¢amentario das acdes
governamentais, também alcangaram a alocagao de recursos e o desempenho
executorio de agdes orcamentarias correlacionadas a prioridades governamentais.
Ressalte-se que, da depuracéo feita pela Unidade Técnica, surgem dois cenarios:
(i) excluindo-se as despesas com pessoal (vez que alocadas nas agdes né&o
prioritarias), o percentual executério das agbes nao prioritarias representa um
pouco mais que o dobro daquele observado em relagao as prioritarias (62,95% e
28,16%, respectivamente) e (ii) quando computadas as despesas com pessoal,
em termos percentuais, a performance executéria das agdes ndo prioritarias
atinge quase o triplo desempenho orgamentario das agbes prioritarias (83,93%
contra 28,16%).
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A partir das evidéncias acima consignadas, conclui-se que, no ambito do
Programa 306, ao longo do exercicio 2021, o Poder Executivo desprezou a nogao
de que prioridades pressupdem grau de precedéncia e/ou de preferéncia de
determinadas agdes ou atos em face de outros, ou seja, o direito de ser atendido
em primeiro lugar; no contexto em que inseridas (leis orgamentarias), as
prioridades s&o estabelecidas em virtude da relevancia do empreendimento com
fins de concretizagao de objetivos estratégicos de politica econdmica e social (lato
sensu).

Indo além do descompasso entre as performances executorias de acdes
prioritarias e nao prioritarias, com prevaléncia destas em detrimento daquelas, o
Relatorio Técnico revela que o montante de recursos que, no exercicio 2021,
foram orgcamentariamente alocados nas agdes prioritarias (R$155,2 milhdes)
correspondeu ao infimo percentual de 2,24% do total orgado para o Programa 306
(R$6,92 bilhdes). Reafirme-se que, além de funcionar como ferramenta de
planejamento orgamentario, a LDO estabelece regras substantivas com fins de
ajustar as agdes de governamentais previstas no PPA as disponibilidades
financeiras de cada exercicio, privilegiando a alocacdo de recursos nos
programas (e respectivas agdes) com indicativo de prioridade.

A partir dos componentes orcamentarios e dos dados consolidados na Secéao
Analitica, conclui-se que as inadequagdes e impropriedades neste ponto
debatidas materializam descumprimento as determinagbes no art. 3° | da
LDO/2021, evidenciando que a execugdo or¢amentaria do Programa 306, nos
moldes em que conduzida pelo Poder Executivo, deixou de observar as
prioridades eleitas no instrumento de planejamento orgamentario aprovado pelo
Poder Legislativo estadual. Dito de outra forma, no eixo executorio, observou-se,
em grande medida, abandono ou ruptura do sistema de planejamento
orcamentario.

Neste prisma, e considerando ndo terem sido consignadas no Relatério Técnico
do TCE insuperaveis limitagdes orgamentarias ou indisponibilidades de caixa com
incidéncia direta sobre o planejamento do Programa 306, resta evidenciado que
as distorgcbes em epigrafe foram pautadas, a priori, em escolhas discricionarias
atinentes a execucdo de acbes nao prioritarias da area educacional, em
detrimento das prioritarias. E dizer: o Poder Executivo estadual, ao longo do
exercicio 2021, privilegiou o fluxo de despesas em favor da execugao de acdes
nao prioritarios, em detrimento das prioritarias, com a consequente inobservancia
do planejamento contido na LDO/2021, materializando desrespeito a forga
normativa de referido diploma legal.

Pelo exposto, as distorgdes atinentes a execucédo de agdes do Programa 306,
notadamente o descompasso das agbdes orgamentarias, com privilégio das nao
prioritarias em detrimento das acbes com indicativo de prioridade na LDO
(conforme demonstrado na Sec¢do Analitica), devem ensejar, além de
RESSALVAS ao Parecer Prévio das contas de governo em manejo, a expedi¢cao
de DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo estadual, Exmo. Sr. Rui Costa
dos Santos, no sentido de que adote as cautelas necessarias para evitar a
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repeticao das inadequacdes observadas no exercicio 2021, especialmente no que
concerne a inobservancia das prescricbes normativas contidas na Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (LDO) que buscam garantir as acgbes prioritarias a
preferéncia na execugdo dos recursos reservados orgamentariamente (art. 3°,
inciso |, da Lei Estadual n°® 14.381/2021 — LDO 2022).

2.2.5.3 Falhas relacionadas ao Compromisso 1 — “Promover o acesso e a
permanéncia dos estudantes no sistema publico e estadual de ensino,
considerando as especificidades da educag¢ao contextualizada e inclusiva”
(item 2.11.1.2.3).

A Secéo Analitica registra uma série de impropriedades atinentes ao conjunto de
dados e indicadores imprescindiveis a avaliagdo do desempenho e dos resultados
da agdo governamental na area educacional. Entre outras inadequagdes, séo
consignadas: (i) fragilidades e inconsisténcias das informagdes relativas ao
desempenho de metas previstas em Compromissos do Programa 306
(Educacgao); (ii) substanciais divergéncias entre os dados constantes do Relatério
de Gestdo da SEC/BA (exercicio 2021)*® e aqueles registrados tanto no Sistema
FIPLAN, quanto no Relatério de Execugdo do PPA 2020-2023 (Ano Il, Volume
[1)*4; (iii) ndo apuragdo dos indicadores de desempenho do Programa 306,
obstaculizando, com isso, a criteriosa anadlise dos resultados do referido
programa, especialmente em suas dimensdes qualitativa e quantitativa e (iv)
auséncia de indicadores de desempenho necessarios a avaliagdo da
infraestrutura voltada a inclusdo educacional.

Confiram-se, nesse sentido, trechos das impressdes externadas pela Unidade
Técnica do TCE/BA na Secao Analitica (Ref.2799915-362/364):

Verificando-se a relevancia do Compromisso 1 — “Promover o acesso e a
permanéncia dos estudantes no sistema publico e estadual de ensino,
considerando as especificidades da educagdao contextualizada e
inclusiva”, visto que a LDO 2021 destacou como prioridade, dentre
outras, o “Acesso e Permanéncia dos Estudantes no Sistema Publico e
Estadual de Ensino”’, este foi destacado pela Auditoria para
demonstracédo de desempenho de suas Metas. A analise da evolugéo
das Metas associadas ao Compromisso demonstra que, segundo
avaliagado apresentada no Relatério de Execugdo do PPA 2020-2023 —
Ano Il, Volume Il, das nove Metas associadas, o desempenho delas, em
relacdo ao planejado anual (2021), se mostrou da seguinte forma:

> seis Metas com grau de eficacia 6timo, ou seja, acima de 90%
de execugao do previsto, as quais foram desempenhadas pelas
seguintes Metas:

= Meta 1 — Ampliar o nimero de unidades escolares da
educacgdo basica com internet com velocidade de 100
Mbps e distribuicado interna de rede wifi (SEC/APG);

*Meta 2 - Ampliar o numero de estudantes com
Atendimento Educacional Especializado (SEC/SUPED);

43 Anexo | dos autos n° TCE/001630/2022.
4 Disponivel em: http://www.seplan.ba.gov.br/wp-content/uploads/Volume_lI_RAG_2021_v1_02_05_2022.pdf.
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* Meta 3 — Ampliar o numero de estudantes matriculados na
rede estadual de ensino (SEC/SUPORE)

*Meta 4 —Ampliar a oferta de Ensino Médio com
Intermediacao Tecnoldgica (EMITEC) (SEC/SUPED);

= Meta 5 — Atender estudantes das universidades estaduais
através do Programa de Assisténcia Estudantil — Mais
Futuro (SEC/COAPE); e

= Meta 6 — Ampliar 0 acesso ao ensino superior para 0s
estudantes da rede publica de ensino (SEC/COAPE).

> Trés Metas com grau de eficacia considerada altamente
deficiente, com desempenho abaixo de 30%, representado
pelas Metas 7, 8 e 9, além de ressaltar que as Metas 7 e 8
ficaram “zeradas”, ou seja, nem sequer foram efetivadas:

= Meta 7 — Ampliar a participagdo dos estudantes nos Jogos
Escolares da Bahia (JEB) (SEC/COAPE);

= Meta 8 — Ampliar o nimero de Escolas Culturais na rede
publica de ensino (SECULT/SUDECULT); e

= Meta 9 — Prover os estudantes da rede estadual de ensino
com alimentacdo de qualidade (SEC/SUPORE).

Todavia, ao se observar, ainda no Relatério de Execugdo, o
desempenho das Metas em relagédo ao quadriénio, nenhuma apresenta
desempenho 6timo (acima de 90%). As Metas 1, 3 e 6 passam a ser
classificadas com desempenho bom (eficacia entre 70% e 90%), a Meta
5 apresenta desempenho regular (eficacia entre 50% e 70%) e as Metas
7, 8 e 9 permanecem com desempenho altamente deficiente. Em relacao
as Metas 2 e 4, territorializadas, verifica-se que os valores quadrienais
previstos por Territério de Identidade ja foram superados na Meta 4 e na
grande maioria da Meta 2.

[...]

Contudo, na analise das informagbes prestadas pelo Relatério
M&A100/FIPLAN — Programa 306 — ano 2021 e pelo Relatério de Gestao
2021, referente tanto as Agodes Prioritarias, como das Nao Prioritarias do
Compromisso 1, observam-se inconsisténcias que impossibilitaram
auferir os quantitativos efetivamente apurados. Exemplificando, na
apuragdo de algumas Metas, destacadas a seguir, nao foi possivel
afirmar com grau de certeza os quantitativos apurados informados nos
relatérios citados, decorrentes destas divergéncias, podendo-se checar
na leitura a seguir:

Exemplificando, na apuragédo de algumas Metas, destacadas a seguir,
nao foi possivel afirmar com grau de certeza os quantitativos apurados
informados nos relatérios citados, decorrentes destas divergéncias,
podendo-se checar na leitura a seguir:

M&A100/FIPLAN — Meta 2 Ampliar o nimero de estudantes com
Atendimento Educacional Especializado:

Observagdes sobre a Meta34’:

Atualmente a Educag¢ao Especial conta com 11.246
estudantes matriculados na rede estadual, sendo
relatada pelas Unidades Escolares a existéncia de
estudantes com possiveis deficiéncias, sejam elas fisicas ou
psiquicas, que ndo possuem laudo e nao tém o atendimento
especializado. Com isso a Coordenacao de Educacgao
Especial entendendo a necessidade de atender esses
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estudantes vem orientando as unidades escolares
juntamente aos NTE do Estado a realizar busca ativa de
parceria com a Secretaria de Saude dos municipios em todo
o Estado, na perspectiva de obter laudos médicos para os
estudantes que por omissao ou falta de conhecimento néo
detém a Classificagdo Internacional de Doencas e
Problemas Relacionados a Saude (CID). Busca-se
diagnosticar os estudantes que apresentem alguma possivel
deficiéncia e com isso as unidades escolares direcionam de
forma adequada e especifica, atendendo as limitagcbes de
cada individuo com qualidade e eficiéncia. A atividade em
questao, esta sendo executada sem custo adicional para a
Secretaria de Educacdo do Estado da Bahia. (grifo da
Auditoria)

Porém, o Relatério de Gestdo de 2021348, menciona que o quantitativo
de 11.246 representa “deficiéncias no ato da matricula, que nao
representam um numero real, uma vez que os pais muitas vezes nao
apresentam o laudo ao matricular o estudante, tornando-se um desafio
no momento de dar o suporte necessario aos estudantes [...]". (grifo da
Auditoria) Percebe-se, entdo, uma divergéncia de informagdes entre o
FIPLAN M&A100 e o Relatério de Gestor no que se refere a atribuigdo
do mencionado quantitativo. Ressalte-se que a A¢ado 4023 associada a
referida Meta — teve todo o valor orgado liquidado, ou seja, todo o
recurso foi utilizado, segundo os demonstrativos M&AO004/FIPLAN e
M&AO011/FIPLAN. Destaque constante do original

No que se refere ao Compromisso 1, pontue-se que, além das discrepancias
acimas transcritas, na Secédo Analitica (Ref. 2813139-364/365) também sao
consignadas divergéncias e contradi¢cdes nos registros feitos pela SEC/BA acerca
do acompanhamento e avaliacdo das Metas 3, 5 e 9°. Sobreleva destacar que,
no Compromisso 1, em relagdo ao qual o rol de inconformidades é neste ponto
debatido, estdo contempladas metas, iniciativas e acdes intrinsecamente
relacionadas ao proposito governamental direcionado ao Acesso e Permanéncia
dos Estudantes no Sistema Publico e Estadual de Ensino, propdsito este que,
conforme ja destacado, foi incluido na LDO/2021 entre as prioridades da
Administracdo Publica estadual para o exercicio de 2021 (conf. Anexo | da Lei
Estadual n° 14.288/2020).

No caso especifico das fragilidades relacionadas aos indicadores de desempenho
do Programa 306 (nucleo tematico das impropriedades aqui agrupadas), insta
lembrar que, desde a emissao do Relatério Técnico e do Parecer Prévio atinentes
as contas de governo do exercicio de 2015 (TCE/002434/2016), esse Tribunal de
Contas tem ressaltado a necessidade de aprimoramento dos componentes do
PPA, especialmente de seus indicadores. Ainda assim, a cada exercicio tem sido
constatada a incuria da Administracdo Publica estadual em relagdo a esse
importante componente do planejamento governamental.

45 Conforme aqui ja consignado, o contetdo das Metas 3, 5 e 9 s&o respectivamente descritos como: Ampliar o nimero de
estudantes matriculados na rede estadual de ensino, Atender estudantes das universidades estaduais através do
Programa de Assisténcia Estudantil - Mais Futuro e Prover os estudantes da rede estadual de ensino com alimentagéo
de qualidade.
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Sobre o tema, oportuna é a licdo de Conti (2020, p. 144)*, segundo a qual os

indicadores de desempenho constituem-se:

[...] critérios utilizados para mensurar o que esta sendo realizado em
cada programa, com a finalidade de verificar o alcance dos resultados
fixados, permitindo que se possam aferir as diversas variaveis que se
pretenda conhecer e medir, como o desempenho.

A adocgao de indicadores de desempenho criteriosamente construidos e capazes
de mensurar, de forma consistente, os resultados obtidos na execucdo dos
programas de governo é uma imposig¢ao que decorre da CRFB/1988 (ex vi do art.
74, incisos | e I). Além de exigéncia constitucional, a adog&o de indicadores como
componentes (e simultaneamente ferramentas) de afericdo de desempenho dos
programas e agdes governamentais € uma imposi¢ao prevista no § 1° do art. 4°
da Lei Estadual n® 14.172/2019, instituidora do PPA 2020-2023%'.

Em sintese, extrai-se da Secao Analitica que tém sido reiteradamente observadas
fragilidades e/ou insuficiéncias dos Indicadores e Metas contidos na referida peca
de planejamento, com o que restam obstaculizadas tanto a afericdo do
desempenho da gestdo governamental a cada ciclo, quanto a avaliagdo de sua
capacidade de, por meio da aplicagao dos recursos publicos geridos, proporcionar
a coletividade os beneficios sociais almejados. Repise-se que os indicadores sao,
por esséncia, ferramentas imprescindiveis a medi¢do do desempenho da atuacao
governamental, notadamente no que se refere a dimensao resultado e ao alcance
dos objetivos governamentais estipulados no PPA.

Conforme sinalizado, o Relatério Técnico aponta insuficiéncias e fragilidades dos
indicadores da infraestrutura voltada a inclusdo escolar (item 2.11.1.2.2).
Confiram-se, nesse sentido, trechos das impressdes externadas pela Unidade
Técnica do TCE/BA (Ref.2813139-373/374), acompanhadas dos esclarecimentos
prestados pela SEC/BA:

A Auditoria comparou os Indicadores do Programa Educagdo com
indicadores ja produzidos35” para mensuragdo da implementagdo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)3% 4, da Agenda 2030,
que se refere a Educagdo de Qualidade, merecendo destaque o
indicador 4.a.1 — Proporgao de escolas com acesso a: (a) eletricidade;
(b) internet; (c¢) computadores para fins pedagdgicos; (d) infraestrutura e
materiais adaptados para alunos com deficiéncia; (e) agua potavel; (f)
instalagdes sanitarias separadas por sexo; e (g) instalagdes basicas para
lavagem das maos (de acordo com as definigbes dos indicadores
WASH). Da analise, verificou-se, de acordo com o ultimo grafico apurado
em 2019, que os itens (c) computadores para fins pedagégicos e (d)
infraestrutura e materiais adaptados para alunos com deficiéncia,
apresentam os menores desempenhos no Brasil como um todo,
conforme dados?®* do sitio ODS Brasil.

4% CONTI, José Mauricio. O planejamento orgamentario da administragdo publica no Brasil. Disponivel em:
https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/o-planejamento-orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil-1640. Acesso
em: 11 jun. 2022.

47 Lei Estadual n® 14.172/2019 [...] Art. 4° - Os programas, individualizados por nome, descrevem, nas suas ementas, 0s
resultados pretendidos no quadriénio, consoante os desafios, as tendéncias e as oportunidades descritos na respectiva
contextualizagéo. § 1° - Os programas terdo os seus desempenhos aferidos por meio de indicadores e metas.
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Apéds a analise dos indicadores dos ODS-4 Brasil, foi verificado que néo
ha uma acao especifica ou indicador préprio, no ambito do PPA, para
mensurar o nivel de infraestrutura no atendimento de alunos com
deficiéncia, caréncia nacional graficamente demonstrada nos dados
apresentados para o Objetivo 4 — Educagéo de Qualidade, no sitio ODS
Brasil.

Nos esclarecimentos apresentados pelo setor competente da Secretaria
de Educacgéo, foi apresentado o que se segue:

A Secretaria Estadual da Educacdo vem atendendo ao publico da Educagéo
Especial através das 1.098 unidades escolares, dispondo de 88 salas de Recursos
Multifuncionais (SRM), que s&o ambientes com materiais, mobiliarios e
equipamentos tecnoldgicos para ofertar o atendimento aos estudantes com
necessidades especiais.

A multifuncionalidade dessas salas origina-se do fato de ser equipada para
atender, ao mesmo tempo, pessoas com diversos tipos de deficiéncia, permitindo
um olhar singular, para cada estudante e ndo um foco coletivo para cada tipo de
deficiéncia.

A Educagéo Especial e uma modalidade de ensino que perpassa todos os niveis,
etapas e demais modalidades, da educagdo basica e superior, prestando
Atendimento Educacional Especializado (AEE) aos estudantes com necessidades
educacionais especiais, cabendo destacar que esses estudantes vém sendo
atendidos nas unidades escolares da rede estadual de ensino, nas Salas de
Recursos Multifuncionais (SRM), nos Centres de Educagdo Especial e nas
instituicbes especializadas conveniadas.

No que se refere aos recursos de acessibilidade para pessoas com deficiéncia ou
mobilidade reduzida nas vias internas de circulacdo das unidades escolares
estaduais, verifica-se que a Secretaria Estadual de Educagéo, vem adotando, tanto
no planejamento como na execugdo de obras, o que esta estabelecido na
NBR9050, instrumento que orienta arquitetos, construtores e engenheiros sobre
critérios e parametros técnicos na construgdo, mobilidrio e equipamentos. (grifo
inserido)

Ainda no que se refere a infraestrutura das escolas, importa registrar o
levantamento*® procedido pela Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil (ATRICON), a partir de dados consolidados pelo Censo Escolar 2021.
Tendo abrangéncia nacional, referido levantamento apontou que, no Brasil,
problemas infraestruturais atingem 14,7 milhdes de estudantes da rede publica de
ensino (federal, estadual e municipal). No caso especifico do estado da Bahia,
foram identificadas inconformidades e inadequacgdes infraestruturais em 95,45%
das Unidades escolares da rede estadual de ensino.

Sem deixar de reconhecer o esforco da SEC/BA no sentido de adequar os
aspectos infraestruturais na rede estadual de ensino aos parametros técnicos de
construcdo civil prescritos na NBR9050*°, a Unidade Técnica do TCE/BA
destacou que a manifestacdo da SEC/BA careceu da indicacdo de acodes
especificas que, corrigindo as inadequacgdes existentes, viabilizassem a inclusao
social das pessoas com deficiéncia.

4 Disponivel em: https://atricon.org.br/problemas-de-infraestrutura-nas-escolas-afetam-pelo-menos-147-milhoes-de-
estudantes.

4 A ABNT NBR 9050 foi elaborada no Comité Brasileiro de Acessibilidade (ABNT/CB-040), pela Comiss&do de Estudo de
Acessibilidade em Edificagées (CE-040:000.001).
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Contextualizando a importancia dos componentes gerais da infraestrutura da rede
de ensino na politica publica educacional, empiricamente, estudo® desenvolvido
pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), em parceria com a
Representacgao Brasileira da Organizagdo das Nag¢des Unidas para a Educacgéao, 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. Tendo seus resultados publicados em 2019, em linhas
gerais, a pesquisa revelou que as escolas com melhores resultados no IDEB®'
também concentram as melhores qualificacbes em relagdo a componentes
infraestruturais.

Ja no tocante a atencdo que deve ser dada aos aspectos infraestruturais, no
sentido de torna-los alinhados aos parametros da educagdo inclusiva, insta
salientar que, ao fincar o direito a educagdo como politica de Estado (e ndo de
governo), a CRFB/1988 deixou assente que a prestacéo estatal atinente a referido
servigo, além de norteada pelo principio da igualdade, deve desenvolver-se com
qualidade, conforme dicgao do art. 206, incisos | e VII:

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

[..]

VIl - garantia de padréao de qualidade;

[..]

Extrai-se dos comandos normativos acima postos que, em sua dimensao material,
a igualdade principiologica prevista no art. 206, inciso | da CRFB/1988 abarca
tanto a infraestrutura fisica das Unidades de ensino, quanto o acesso a
integralidade das atividades e dos recursos pedagogicos necessarios ao
aprendizado de todo o alunado. Ressalte-se que o direito a aprendizagem deve
ser garantido a todos, indistintamente, sobretudo aqueles que necessitam de
educacao especial.

Reforcando a compreensdo de que a ampla democratizacdo do ensino e a
universalizagcdo do acesso, além de decorrerem do conceito de plena cidadania,
operacionalmente, integram o conjunto de direitos humanos, Almeida [et al.]
(2011, p.17)%? assentam que a Constituigao:

define a educagdo como um direito de todos, garantindo o pleno
desenvolvimento da pessoa, o exercicio da cidadania e a qualificagao
para o trabalho. Ela estabelece a igualdade de condi¢cdes de acesso e
permanéncia na escola como um dos principios para o ensino e garante
como dever do Estado, a oferta de atendimento educacional
especializado, preferencialmente na rede regular de ensino sob a forma

50 Na pesquisa foram utilizados dados do Censo da Educagéo Bésica e do Sistema de Avaliagdo da Educagdo 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: 12 jun. 2022.

51 indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) é amplamente adotado como um dos principais indicadores da
qualidade escolar.

52 ALMEIDA, Luciana A. D. de [et al.]. Desempenho de Alunos com Deficiéncia na Rede Regular de Ensino: Impactos
da Infraestrutura de Acessibilidade e da Formagéao Docente. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/309676375_Desempenho_de_Alunos_com_Deficiencia_na_Rede_Regular_de_
Ensino_Impactos_da_lInfraestrutura_de_Acessibilidade_e_da_Formacao_Docente_Performance_of_Students_with_Disa
bilities_in_the_Regular_Education_Net. Acesso em: 10 jun. 2022.
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de educacéo inclusiva. E desde entdo, as escolas regulares se veem
obrigadas a apresentarem uma infraestrutura de acessibilidade para
alunos com deficiéncia e qualificar seus docentes com formagao
especifica para educagao especial.

No plano infraconstitucional, além de contemplados na Lei de Diretrizes e Bases
da Educacdo Nacional (Lei Federal n° 9.394, de 20/12/1996), aspectos
relacionados a acessibilidade e ao carater inclusivo que deve pautar os diferentes
niveis, etapas e modalidades da educagao, e sua inequivoca correlacdo tanto
com a infraestrutura educacional (em sua ampla acepg¢do), quanto com o0s
insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de ensino-
aprendizagem irradiaram-se também ao conjunto de diretrizes, metas e
estratégias estabelecidas na Lei Federal n° 13.005, de 25/06/2014 - Plano
Nacional de Educacdo (PNE) para o decénio 2014-2024 -, conforme a seguir
demonstrado:

Lei Federal n® 13.005/2014

Meta 1: universalizar, até 2016, a educagao infantil na pré-escola para as
criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de
educacao infantii em creches de forma a atender, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das criangas de até 3 (trés) anos até o final da
vigéncia deste PNE.

Estratégias:

1.5) manter e ampliar, em regime de colaboragdo e respeitadas as
normas de acessibilidade, programa nacional de construcédo e
reestruturagdo de escolas, bem como de aquisicdo de equipamentos,
visando a expanséo e a melhoria da rede fisica de escolas publicas de
educacao infantil;

1.6) implantar, até o segundo ano de vigéncia deste PNE, avaliacao da
educacédo infantil, a ser realizada a cada 2 (dois) anos, com base em
parametros nacionais de qualidade, a fim de aferir a infraestrutura fisica,
0 quadro de pessoal, as condigbes de gestao, os recursos pedagdgicos,
a situagao de acessibilidade, entre outros indicadores relevantes;

Meta 4: universalizar, para a populagdo de 4 (quatro) a 17 (dezessete)
anos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
habilidades ou superdotagdo, o acesso a educagdo basica e ao
atendimento educacional especializado, preferencialmente na rede
regular de ensino, com a garantia de sistema educacional inclusivo, de
salas de recursos multifuncionais, classes, escolas ou servigcos
especializados, publicos ou conveniados.

Estratégias:

4.6) manter e ampliar programas suplementares que promovam a
acessibilidade nas instituicbes publicas, para garantir o acesso e a
permanéncia dos (as) alunos (as) com deficiéncia por meio da
adequagao arquitetbnica, da oferta de transporte acessivel e da
disponibilizacdo de material didatico proprio e de recursos de tecnologia
assistiva, assegurando, ainda, no contexto escolar, em todas as etapas,
niveis e modalidades de ensino, a identificagdo dos (as) alunos (as) com
altas habilidades ou superdotagao;

4.10) fomentar pesquisas voltadas para o desenvolvimento de
metodologias, materiais didaticos, equipamentos e recursos de
tecnologia assistiva, com vistas a promocdo do ensino e da
aprendizagem, bem como das condigbes de acessibilidade dos (as)
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estudantes com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e
altas habilidades ou superdotagao;

Meta 7: fomentar a qualidade da educacgao 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 Ideb:

Estratégia:

7.18) assegurar a todas as escolas publicas de educagdo basica o
acesso a energia elétrica, abastecimento de agua tratada, esgotamento
sanitario e manejo dos residuos solidos, garantir o acesso dos alunos a
espacgos para a pratica esportiva, a bens culturais e artisticos e a
equipamentos e laboratérios de ciéncias e, em cada edificio escolar,
garantir a acessibilidade as pessoas com deficiéncia;

Meta 10: oferecer, no minimo, 25% (vinte e cinco por cento) das
matriculas de educagao de jovens e adultos, nos ensinos fundamental e
médio, na forma integrada a educacao profissional.

Estratégia:

10.5) implantar programa nacional de reestruturagdo e aquisicdo de
equipamentos voltados a expansdo e a melhoria da rede fisica de
escolas publicas que atuam na educagao de jovens e adultos integrada a
educagado profissional, garantindo acessibilidade a pessoa com
deficiéncia;

Meta 12: Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educacgao superior
para 50% (cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés
por cento) da populagdo de 18 (dezoito) a 24 (vinte e quatro) anos,
assegurada a qualidade da oferta e expansao para, pelo menos, 40%
(quarenta por cento) das novas matriculas, no segmento publico.
Estratégias:

12.5) ampliar as politicas de inclusédo e de assisténcia estudantil dirigidas
aos (as) estudantes de instituicdes publicas, bolsistas de instituicoes
privadas de educagdo superior e beneficiarios do Fundo de
Financiamento Estudantil - FIES, de que trata a Lei n® 10.260, de 12 de
julho de 2001, na educagdo superior, de modo a reduzir as
desigualdades étnico-raciais e ampliar as taxas de acesso e
permanéncia na educacdo superior de estudantes egressos da escola
publica, afrodescendentes e indigenas e de estudantes com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades ou
superdotagao, de forma a apoiar seu sucesso académico;

12.15) institucionalizar programa de composicdo de acervo digital de
referéncias bibliograficas e audiovisuais para os cursos de graduagao,
assegurada a acessibilidade as pessoas com deficiéncia;
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Meta 14: elevar gradualmente o numero de matriculas na pds-graduagao
stricto sensu, de modo a atingir a titulagdo anual de 60.000 (sessenta
mil) mestres e 25.000 (vinte e cinco mil) doutores.

Estratégia:

14.7) manter e expandir programa de acervo digital de referéncias
bibliograficas para os cursos de pods-graduagdo, assegurada a
acessibilidade as pessoas com deficiéncia;

Saliente-se, porque oportuno, que, no ambito do estado da Bahia, os pilares
orientadores da politica educacional estao fixados na Lei Estadual n°® 13.559/2016
- Plano Estadual de Educagédo (PEE) para o decénio 2016-2026 -, instrumento
normativo que simetricamente correlaciona as diretrizes, metas e estratégias
locais aos prismas educacionais postos no PNE.
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Estudos apontam que embora, desde ha muito, goze de amparo normativo,
inclusive de estatura constitucional, a educacao inclusiva e contextualizada, por
distintas razdes, nao tem sido efetivamente implementada no Brasil. Nesta linha
de percepgao, aspectos relacionados a infraestrutura de acessibilidade e de
atendimento educacional especializado no ambito das Unidades de Ensino tém
sido, empirica®® e recorrentemente, apontados como significativos inibidores da
concretizacao da educacao inclusiva.

A julgar pelas evidéncias levadas a Sec¢ao Analitica que subsidia a apreciacao da
presente prestacdo de contas, as irregularidades e fragilidades relacionadas a
infraestrutura fisica da rede publica de ensino do estado da Bahia tém contribuido
para o indesejavel fenbmeno da nado concretizagdo da educagdo inclusiva e
contextualizada no pais. Repise-se, vez que acima ja consignado, que, tendo
procedido a comparagdo entre os Indicadores do Programa Educagdo com
aqueles produzidos com fins de mensuragao do estagio de implementagcéo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel 4, integrante da Agenda 2030, a
Unidade Técnica do TCE/BA consignou que “infraestrutura e materiais adaptados
para alunos com deficiéncia, apresentam os menores desempenhos no Brasil
como um todo”. A propdsito, Moutinho (2020, p. 326)°* defende que, no exercicio
do controle externo e com fins de avaliar os resultados da agao governamental, as
cortes de contas podem se valer tanto dos indicadores e metas constantes de
PPA, LDO e LOA, quanto de indicadores setoriais, a exemplo daqueles
produzidos pela ODS, aqui ja referidos.

Em face do cenario posto, e considerando que a infraestrutura constitui um
componente fisico-operacional de especial relevancia a consecuc¢ao dos objetivos
educacionais contemplados no Compromisso 1 do Programa 306 (Promover o
acesso e a permanéncia dos estudantes no sistema publico e estadual de ensino,
considerando as especificidades da educacdo contextualizada e inclusiva), este
Orgdo Ministerial entende ser imperiosa a expedicido de DETERMINAGAO ao
Poder Executivo estadual, no sentido de que, em observancia as normas de
acessibilidade e de inclusdo escolar, sejam adotadas providéncias administrativas
€ operacionais vocacionadas a adequacao infraestrutural das Unidades que
integram a rede estadual de ensino, em sua ampla acepgao (reestruturagao
arquitetdnica, oferta de transporte acessivel, disponibilizacdo de material didatico
especifico, adogédo de praticas pedagdgicas inclusivas, emprego de recursos de
tecnologia assistiva, constante capacitagdo de profissionais, entre outros
insumos), conforme preceituado no Plano Nacional de Educagéo, o que inclui,
além da avaliagao da realidade escolar, a adog¢ao de indicadores de desempenho
capazes de subsidiar a formulagdo de objetivos, metas, estratégias, inciativas e
acdes que garantam a todos o direito a aprendizagem, sem qualquer forma de
discriminagao.

5 SANTOS, Camila E. M. dos. Da infraestrutura fisica as praticas pedagégicas: desafios da escola frente ao aluno
Publico-Alvo da Educagéo Especial. 2019. Disponivel em: https://repositorio.unesp.br/handle/11449/181630. Acesso em:
10 jun. 2022.

5 MOUTINHO, Donato Volkers. Contas dos governantes: apreciagdo das contas dos chefes de Poder Executivo pelos
tribunais de contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020.
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3 CONCLUSAO

Tomando por base as informacgdes 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 gestao
governamental, o Ministério Publico de Contas manifesta-se pela emissdo de
PARECER PREVIO favoravel 8 APROVAGCAO das Contas de Governo referentes
ao exercicio de 2021, de responsabilidade do Exmo. Sr. Rui Costa dos Santos,
com:

(a) RESSALVAS quanto as irregularidades apontadas pelas Coordenadorias de
Controle Externo desse Tribunal, a serem devidamente discriminadas no Parecer
Prévio, especialmente em relagao:

a.1) ao “pagamento de encargos moratorios” e a “falta de providéncias para
ressarcimento e responsabilizagdo de quem deu causa aos pagamentos de
multas e juros”, condutas que contribuiram para a manutencédo de prejuizos
causados ao erario, e, em razao disso, violaram o principio da eficiéncia (art.
37, caput, da CRFB/1988), na sua faceta economicidade (art. 70, caput, da
CRFB/1988), que condena a realizagdo de dispéndios dos quais n&o se possa
obter nenhum ganho/proveito social; (itens 2.2.1.1.1 e 2.21.1.2 da
fundamentacéo);

a.2) ao registro impreciso de eventos relacionados ao pagamento de encargos
moratérios nas Demonstracbes Contabeis Consolidadas do Estado, conduta
que revela a adocédo de procedimentos deficientes na contabilizacdo dessas
despesas, ocasionando violagao ao dever da transparéncia da gestao publica,
dimanado do principio constitucional da publicidade (art. 37, caput, da
CRFB/1988) e ao direito fundamental de acesso a informagao publica (art. 5°,
XXXIII, da CRFB/1988); (item 2.2.1.1.1 da fundamentacao);

a.3) ao computo, como despesas com manutengcdo e desenvolvimento do
ensino, do montante de R$404,6 milhdes, referente, principalmente, a
beneficios com carater assistencial, em afronta ao art. 71, inciso 1V, da Lei n°
9.394/1996; (item 2.2.2.1 da fundamentacéo);
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a.4) aos percentuais executérios das emendas parlamentares impositivas, nos
moldes em que evidenciado na Secao Analitica, em contrariedade ao disposto
no art. 160, §§ 10 e 11, da Constituicdo Estadual de 1989 (item 2.2.3.1 da
fundamentacéo);

a.5) ao expressivo montante de Despesas de Exercicios Anteriores realizadas
no exercicio de 2021, gerando distor¢gdes relevantes nas Demonstragbes
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 Constituicdo
Federal/1988; (item 2.2.3.2 da fundamentagao);
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a.6) a renuncia de receita realizada em patamar superior ao que foi
projetado/estimado na Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentaria
Anual, irregularidade grave que viola os arts. 14 da LRF e 113 do ADCT e os
principios da legalidade (art. 37, caput, da CRFB/1988) e da separagao de
poderes (art. 2° da CRFB/1988); (item 2.2.3.3.1 da fundamentacgéo);

a.7) as fragilidades identificadas nos procedimentos de fiscalizagédo e
monitoramento dos empreendimentos incentivados via beneficios fiscais, em
contrariedade ao art. 89, caput, da Constituicao Estadual/1989; (item 2.2.3.3.2
da fundamentacéo);

a.8) a auséncia de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia, em violagdo ao quanto
preconizado pelos arts. 165, § 6°, da CRFB/1988 e 5°, caput e Il, da LRF;
(item 2.2.3.3.3 da fundamentacgao);

a.9) a auséncia da estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio
do inicio, e nos dois seguintes, da vigéncia da concessdo ou ampliacédo de
beneficio tributario, em descumprimento ao disposto nos arts. 14 da LRF e
113 do ADCT; (item 2.2.3.3.3 da fundamentacgao);

a.10) as distorgbes atinentes a execugdo de agdbes do Programa 306,
notadamente o descompasso das agbes orgcamentarias, com privilégio das
nao prioritarias em detrimento das agdes com indicativo de prioridade na
LDO, em descumprimento ao disposto no art. 3°, inciso |, da LDO/2021; (item
2.2.5.2 da fundamentacgao).

(b) DETERMINAGCOES ao Governador do Estado para correcdo das
irregularidades apontadas pelas Coordenadorias de Controle Externo deste
Tribunal, especialmente para que:

b.1) adote as providéncias necessarias ao adequado registro, nas
Demonstracdes Contabeis Consolidadas do Estado, das informacdes relativas
aos gastos realizados pela Administragao Publica estadual com pagamento de
multas e juros moratérios;
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b.2) proceda a apuragao, mediante processo administrativo proprio, das
causas que contribuiram para a realizacdo de despesas publicas relacionadas
ao pagamento de multas e juros de mora, promovendo a responsabilizagao
dos agentes publicos que eventualmente tenham concorrido, por acédo ou
omissao, dolosa ou culposa, para a consecuc¢ao de tais dispéndios, com base
na Lei Estadual n® 6.677/1994, arts. 181, 182 e 204,

b.3) se abstenha de contabilizar como ag¢des de manutencédo e
desenvolvimento do ensino as despesas com o Programa Mais Futuro, o
Projeto Vale Alimentacdo Estudantil e o Projeto Bolsa Presencga, instituidos
pelas Leis Estaduais n° 13.458/2015, n° 14.259/2020 e n° 14.310/2021,
respectivamente, tendo em vista a afronta ao art. 71, inciso 1V, da Lei Federal
n°® 9.394/1996;
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b.4) aplique na manutencdo e desenvolvimento do ensino, até o exercicio
financeiro de 2023, a diferenga a menor entre o valor efetivamente aplicado e
o valor minimo exigivel constitucionalmente para o exercicio de 2021, nos
termos do paragrafo unico do art. 119 do ADCT,

b.5) adote medidas que assegurem a isonOmica e integral execugédo dos
créditos orgamentarios incluidos na Lei Orcamentaria 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;

b.6) no momento da confecgao do projeto de lei orgamentaria anual, adote 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 obrigagcbes
financeiras efetivamente assumidas, em cada unidade, ao longo dos
exercicios anteriores, a luz do disposto nos artigos 4° e 6° da Lei Federal n°
4.320/1964;

b.7) em cumprimento ao que dispbe o artigo 167, inciso Il, da Constituigao
Federal, adote medidas, direcionadas aos orgaos e entidades da
Administracdo Publica Estadual, no sentido de coibir a realizacdo de
despesas ou a assuncgao de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais existentes;

b.8) 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 utilizagdo deste tipo de procedimento em situagcdes de estrita
excepcionalidade, apurando-se, ademais, a responsabilidade funcional dos
agentes que eventualmente deem causa, de modo injustificado ou sem
justificativa razoavel, ao nao processamento de despesas publicas no
exercicio de sua competéncia;

b.9) adote as medidas necessarias a prévia obtengdo de autorizagao
legislativa, nas situacbes em que pretenda ampliar os valores de renuncia de
receitas em patamares superiores ao que constam na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (nos Anexos de Metas Fiscais) e na Lei Orgamentaria Anual
(nas Demonstragcdes Or¢gamentarias Consolidadas), em obediéncia ao quanto
disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT, e aos principios da legalidade
(art. 37, caput, da CRFB/1988) e da separacdo de poderes (art. 2° da
CRFB/1988);

b.10) promova o devido monitoramento dos projetos/setores beneficiados
com incentivos fiscais, priorizando, nesse acompanhamento, aqueles
contemplados com maior volume de renuncias de receitas, mediante a
apresentacdo de relatérios de desempenhos dos empreendimentos
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incentivados, nos quais conste a individualizacdo dos beneficiarios,
respaldados em analise técnica que permita uma avaliacdo dos beneficios
socioecondmicos até entdo auferidos, em obediéncia aos arts. 70, caput, e 74,
caput e inciso |, da CRFB/1988, arts. 89, caput, e 90, caput e inciso |, da
Constituicao Estadual, aos arts. 11, inciso I, alinea “b”, do Regimento Interno
da SDE/BA, 13, inciso VII, alinea “b”, do Regimento Interno da SEFAZ/BA, e
das disposi¢des constantes da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n° 01/2017;

b.11) encaminhe ao Poder Legislativo, como anexo ao projeto de lei
orcamentaria, o demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios
de natureza financeira, tributaria e crediticia, para fins de cumprimento ao
quanto preconizado pelos arts. 165, § 6°, da CRFB/1988 e 5°, caput e Il, da
LRF;

b.12) em cumprimento ao disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT,
somente realize a concessdo ou ampliacido de beneficios tributarios, desde
que, previamente, seja apresentada estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio do inicio, e nos dois seguintes, da vigéncia dos
aludidos atos;

b.13) adote as cautelas necessarias para evitar a repeticao das inadequacodes
observadas no exercicio 2021, especialmente no que concerne a
inobservancia das prescricdes normativas contidas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) que buscam garantir as ag¢des prioritarias a preferéncia
na execugao dos recursos reservados orgamentariamente (art. 3°, inciso |, da
Lei Estadual n® 14.381/2021 — LDO 2022);

b.14) adote,em observancia as normas de acessibilidade e de inclusado
escolar, providéncias administrativas e operacionais vocacionadas a
adequacao infraestrutural das Unidades que integram a rede estadual de
ensino, em sua ampla acepgao (reestruturagdo arquitetdnica, oferta de
transporte acessivel, disponibilizacdo de material didatico especifico, adogao
de praticas pedagdgicas inclusivas, emprego de recursos de tecnologia
assistiva, constante capacitacdo de profissionais, entre outros insumos),
conforme preceituado no Plano Nacional de Educacéo, o que inclui, além da
avaliacido da realidade escolar, a adogao de indicadores de desempenho
capazes de subsidiar a formulagédo de objetivos, metas, estratégias, inciativas
e agbes que garantam a todos o direito a aprendizagem, sem qualquer forma
de discriminagdo (art. 206, inciso | e VII, da CRFB/1988).

E o parecer.

Salvador/BA, 13 de junho de 2022.

ANTONIO TARCISO SOUZA DE CARVALHO
Procurador-geral do Ministério Publico de Contas

83

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 enderego https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cddigo de autenticagdo: YIODEINJYY



Quadro de Assinaturas

Este documento foi assinado eletronicamente por:

Antonio Tarciso Souza de Carvalho
Procurador do Ministério Publico - Assinado em 13/06/2022

Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou
endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o codigo de
autenticacdo: YLIODEINJYY




	Arq0.pdf5523194096166542085.tmp
	Arq1.pdf5354415885734429041.tmp

