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PARECER DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS N° 386/2021

1 RELATORIO

Trata-se de processo de prestagcdao de contas do Chefe do Poder Executivo do
estado da Bahia, relativa ao exercicio de 2020, durante o qual o cargo de
Governador foi ocupado pelo Exmo. Sr. Rui Costa dos Santos.

Seus elementos constitutivos originais (as Demonstra¢gées Contabeis Consolidadas
do Estado e o Relatério Imobiliario do Estado, referentes ao exercicio de 2020, e o
Relatério de Execucdo do Plano Plurianual Participativo 2020-2023, Ano 1), assim
como aqueles posteriormente anexados — o Relatério de Acompanhamento do Plano
de Acgéo para Atendimento as Recomendagdes das Contas de Governo de 2019; o
Relatério de Monitoramento e Avaliacdo do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA) em relagéo aos objetivos e
as metas previstos e a compatibilidade entre os instrumentos de planejamento do
Governo Estadual; Relatérios sobre a avaliacdo das Coordenacdes de Controle
Interno (CCls) e demais estruturas equivalentes; Avaliacdo do Controle Interno do
Poder Executivo Estadual e relacdo de auditorias realizadas pela Auditoria Geral do
Estado (AGE) em 2020 — foram objeto de analise pelas Coordenadorias de Controle
Externo (CCEs) dessa egrégia Corte de Contas, culminando com a elaboragdo do
Relatério sobre as contas do Chefe do Poder Executivo do estado da Bahia.

As analises e os comentarios das CCEs encontram-se agrupados em nove topicos,
que compdem a Segao Analitica do sobredito Relatorio, com a abordagem dos
seguintes temas:

a) avaliacdo quanto ao estagio de implementagdo das agdes propostas pelo
Governo Estadual no Plano de Acdo para atendimento as deliberagdes do
Relatério sobre as Contas do Chefe do Poder Executivo, relativas ao exercicio de
2019;

b) andlise quanto aos aspectos macroeconémicos do Estado da Bahia no exercicio
de 2020;

c) analise dos instrumentos de planejamento que nortearam e viabilizaram a atuagao
do Governo Estadual (foram avaliados os procedimentos relativos ao processo de
elaboragcdo, monitoramento e avaliagdo do Plano Plurianual (PPA) e suas
repercussdes sobre as demais leis orcamentarias);
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d) analise da Gestdo Orgamentaria, Financeira e Patrimonial, abordando assuntos
relacionados a previsdo e a execugao das receitas e despesas, incluindo as
modificagdes orcamentarias e a execug¢ao das emendas parlamentares;

e) revisdo do conteudo das Demonstragdes Contabeis Consolidadas do Estado
(DCCEs), buscando avaliar se evidenciaram adequadamente a Gestdo
Orcamentaria, 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) anadlise da Gestdo Fiscal do Estado, quanto ao cumprimento dos dispositivos
constitucionais e legais no que diz respeito aos limites com a manutengcdo do
ensino, com a saude, com a despesa de pessoal, com a previdéncia dos
servidores, com o endividamento publico, com as operacgdes de crédito e com os
desembolsos relacionados com as Parcerias Publico Privadas (PPPs), além dos
resultados nominal e primario;

g) andlise da Gestdo de Politicas Publicas nas areas de Saude, Educacéo,
Seguranga Publica, além dos aspectos inerentes ao cumprimento dos Obijetivos
do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e de Infraestrutura e Obras publicas;

h) analise quanto aos aspectos de transparéncia das agdes governamentais no
exercicio de 2020; e

i) avaliagdo do Sistema de Controle Interno, quanto a verificagdo do cumprimento
dos preceitos indicados nos arts. 89 e 90 da Constituicdo Estadual (CE)/1989,
considerando em que medida foram adotadas providéncias para o atendimento da
recomendacgao do exercicio anterior, das areas de atuacado das unidades setoriais
de controle interno.

A partir dos exames técnicos empreendidos, as CCEs desse Tribunal concluiram,
com base nos achados sumariados na secao intitulada “Consideracdes dos
Auditores sobre a Prestacado de Contas”, que os elementos contidos na prestacao de
contas, exceto pelos efeitos das distor¢des e limitagdes consignadas, representam a
gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional do Poder Executivo do
estado da Bahia em 31/12/2020 (Ref.2613489-481).

Em ato continuo, a Exma. Conselheira Relatora, em apreco aos principios do
contraditorio e da ampla defesa, determinou a notificagcdo do Exmo. Governador do
Estado (Ref. 2613509-1).

Em resposta, a Procuradoria Geral do Estado (PGE) apresentou manifestagcédo (Ref.
2618855-1/130), concentrada nas ressalvas e determinagbes sugeridas pela
Auditoria.

Instada a se pronunciar sobre a defesa apresentada, a equipe técnica desse
Tribunal, apdés analisar as alegagdes formuladas pela PGE, ratificou, em sua
totalidade, o entendimento firmado na conclusdo da Seg¢ao Analitica (Ref. 2623263-
1/28).
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Vieram os autos ao Ministério Publico de Contas (MPC), em cumprimento ao
despacho exarado pela Exma. Conselheira Relatora (Ref. 2623421).

Em sintese, € o que cumpre relatar.
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, em relagdo aos atos praticados pelo Chefe do
Poder Executivo estadual, ndo se esgotam na emissdao 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 atribuicbes 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 administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes 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
Constituigdo Federal de 1988 e 91, II, da Constituicdo 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 CF/1988 e 91, Il, da CE/1989, é quem,
de fato, julga as contas apresentadas pelo gestor. Em tais hipoteses, a analise
abrange a regularidade de cada ato de gestdo do patriménio publico praticado, ai
inseridos aqueles relativos a despesa (licitagdes, 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 apreciagéo
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:

1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2008, p. 345-346.
3
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Diferentemente do que ocorre em relacdo 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 excluséo feita refere-se as contas da unidade federada ou da Uniéo
como um todo, representada pelo chefe do Poder Executivo. Mas, se este
praticar atos de ordenador de despesa, descendo do seu pedestal para
assumir a condi¢ao de simples gestor, passara a responder como tal,
ficando sujeito ao julgamento nas mesmas condigdes do agente cuja
fungao avocou. Do mesmo modo, sdo ordinariamente julgadas as contas
do Tribunal de Justica, da Assembléia Legislativa e da Camara Municipal.
Foi firmado, no Supremo Tribunal Federal, o entendimento pela
inconstitucionalidade de norma que pretenda subtrair do Tribunal de Contas
a competéncia do julgamento das contas da Mesa da Assembléia
Legislativa para submeté-las ao regime do art. 71, c/c art. 49, IX, da
Constituicdo Federal, que é exclusivo da prestacao de contas do Chefe do
Poder Executivo. (grifos ausentes no original)

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

Trata-se, aqui, de exclusivas Contas de Governo, em que o Tribunal de Contas (no
uso da competéncia que lhe atribui o art. 71, |, da CF/1988 e 91, I, da CE/1989)
emite parecer prévio (opinando tecnicamente pela aprovagédo, aprovagao com
ressalvas ou desaprovagao, além da expedicdo de recomendacbes e/ou
determinagdes) para subsidiar o julgamento pelo Parlamento. A Corte analisa a
gestdo sob uma perspectiva ampla, abordando aspectos como o atendimento aos
objetivos e metas estabelecidos, cumprimento dos planos e programas de governo,
respeito aos limites de gastos minimos ou maximos (ex.: saude, educacao, pessoal,
etc.), o nivel do endividamento publico, a adequagédo dos demonstrativos contabeis a
Lei Federal n° 4.320/1964, dentre outros.

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

2.2 MERITO: PRINCIPAIS IRREGULARIDADES ABORDADAS NO RELATORIO
AUDITORIAL DAS CONTAS DE GOVERNO

O exame auditorial realizado pela area técnica desse Tribunal, com vistas a
subsidiar a emissao do Parecer prévio para julgamento pela Assembleia Legislativa,
culminou com a elaboracdo de extenso relatério, no qual foram abordadas as
irregularidades e fragilidades identificadas nas contas do Chefe do Executivo,
relativas ao exercicio de 2020.
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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.

Saliente-se, desde ja, que, na linha do quanto exposto pela Unidade Técnica na
Secao Analitica do presente processo, e a luz dos informes técnicos coligidos aos
autos, este Ministério Publico de Contas acompanha integralmente a sugestdo de
emissdo de Parecer Prévio pela aprovagédo com ressalvas das contas ora
analisadas.

E que, a despeito da presenga de algumas irregularidades graves, como as
Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), cujo volume permaneceu em patamar
elevado, com reducido inexpressiva de 1,38% 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, resultados primario e nominal e, em especial, quanto aos
limites minimos de gastos com saude e educagao.

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

Decerto, conquanto se reconheca que, no exame das contas relativas aos exercicios
de 2018 e 2019, esse Tribunal de Contas adotou, em relacdo a determinadas
iregularidades® a técnica de julgamento apropriada, sugerindo a imposigdo de
ressalvas ao juizo aprovativo, ndo ha como ignorar que persistiu a utilizagao, a
nosso ver inadequada, da expedicdo de recomendacdes como instrumento de
censura a inumeros achados auditoriais.

Nesse ponto, deve-se frisar que, no Parecer Prévio as contas de governo do
exercicio de 2019 (Processo TCE/004140/2020), esse Tribunal de Contas deixou de
impor ressalvas a inumeras irregularidades identificadas no respectivo relatério
técnico, nada obstante a demonstracao de que as condutas examinadas afrontavam

2 O Parecer prévio as contas de governo do exercicio de 2019 conteve a sugestdo de imposicdo de trés ressalvas
relacionadas a: 1) execucdo de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), como também observado em exercicios
anteriores, em desacordo com o art. 37 da Lei Federal n° 4.320/1964. Do total de R$1.243,2 milhdes empenhado como DEA
em 2019, a auditoria analisou processos de pagamentos, que somaram o valor de R$400,6 milhdes. Assim, constatou-se
que 96,12% dos empenhos de DEA ndo atendem aos requisitos estabelecidos no referido comando legal (ltem 2.4.3.5 da
Secgdo Analitica); 2) despesas relativas as contraprestagdes publicas de contratos de Parceria Publico-Privada (PPP) no
montante de R$64,7 milhdes, pagas em 2019 antes da emiss&o do empenho, e indevidamente autorizadas mediante oficios
da Agéncia de Desenvolvimento da Bahia (DESENBAHIA), em desacordo aos preceitos dos arts. 60 e 64, paragrafo unico,
da Lei Federal n° 4.320/1964 (Item 2.4.3.9 da Secao Analitica); e 3) despesas relativas as contraprestagdes publicas de
contratos de PPP no montante de R$163,2 milhdes, pagas em 2018 antes da emissdo do empenho, e indevidamente
autorizadas mediante oficios da DESENBAHIA, realizadas sem a observancia dos preceitos legais dos arts. 60 e 64,
paragrafo Unico, da Lei Federal n® 4.320/1964 (item 2.4.4.4).
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a dispositivos legais, como fazem prova o descumprimento da ordem cronolégica de
pagamentos de obrigacbes contratuais (art. 6° da Lei Estadual n° 9.433, de
01/03/2005), a exclusdo indevida da receita do Fundo Estadual de Combate e
Erradicacdo a Pobreza (FUNCEP) da base de apuragdo dos limites minimos de
gastos com saude e educagéao (art. 198 e 212 da Constituigdo Federal) e a dedugéo,
no calculo da despesa com pessoal, das despesas com inativos e pensionistas que
foram custeadas com recursos oriundos de transferéncias de royalties e de cesséo
do direito de operacionalizagdo da folha de pagamentos (art. 19, § 1°, inciso VI, da
LRF), em relagdo aos quais essa Corte apenas expediu recomendacoes.

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

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

E que, do ponto de vista juridico-constitucional, a imposicédo de ressalvas ao juizo
aprovativo pertence a fungao de julgamento das contas (art. 71, incisos Il e lll, da
CF/1988), realgando, no exame de mérito, o ato de gestdo que, afastado dos
parametros de avaliagéo, provoca a censura do 6rgao julgador. Equivale a dizer que,
no exercicio da fungéo de julgamento de contas, todos os atos de gestao irregulares
que, analisados conjuntamente, ndo tenham aptidao para atrair a emissao de juizo
reprovativo, devem ser individualmente ressalvados, por representarem, em maior
ou menor medida, afronta a dispositivos legais.

Sobre esse aspecto, Lima (2015, p. 287)3 assinala com precisdo:

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

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

Noutro giro, independentemente do exercicio da fungao julgadora, a expedicao de
recomendacgdes pode ser adotada em qualquer processo em tramite na Corte de
Contas, que, nesse caso, desempenha a funcao pedagodgica, sugerindo ao

3 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.
6
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jurisdicionado que implemente medidas tendentes a incrementar, em termos
qualitativos, a gestao empreendida.

Registre-se, nesse interim, que o exercicio da fungdo pedagdgica pressupde a
identificacdo, pelo 6rgéao julgador, de que as rotinas e procedimentos postos em
pratica pelo jurisdicionado podem ser fortalecidos e aperfeicoados, no sentido de
minimizar vulnerabilidades, razdo por que se aconselha, mediante a expedi¢cdo de
recomendagao, que se promovam certas mudangas reputadas adequadas em face
do caso concreto.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) revela o manejo da fungéo
pedagogica mediante a expedicdo de recomendacgdo, como faz prova o excerto
abaixo transcrito:

6.26. Diante do acima exposto, entendemos que as justificativas oferecidas
nao foram capazes de afastar as irregularidades descritas, contudo, mitiga a
responsabilidade do gestor o fato de ter promovido a homologacdo dos
convites especificados sob o amparo de parecer de sua assessoria juridica.
Sem embargo de restar demonstrada a ocorréncia de falha, acreditamos
que o quesito admite a oportunidade desta Corte de Contas contribuir
com sua fungao pedagodgica e orientadora para tratar o assunto com a
expedi¢gao da recomendagao e do alerta propostos nos subitens 15.5.1 e
15.7.2 desta Instrugéo, respectivamente (grifos ausentes no original). (TCU,
Plenério, no Processo n°® 028.893/2010-7, Rel. Ministro Augusto Sherman,
Acoérdao n° 1112/2013, proferido em 08/05/2013).

Vale sublinhar que o efetivo acolhimento das recomendacdes expedidas pelo
Tribunal de Contas é decisdo em relagédo a qual se assegura, ao jurisdicionado, certa
margem de discricionariedade, cabendo-lhe avaliar, em face das circunsténcias 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 ndao encerra comando de carater impositivo do qual seja possivel extrair
a obrigatoriedade de o gestor a quem se dirija assumir a postura nela contida,
encerrando, como ja se disse, mero aconselhamento do 6rgao judicante no exercicio
de sua funcdo pedagodgica, 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 expedigéo
de determinacgdes, que, ao contrario das recomendagdes antes realgcadas, tém o
propésito especifico de reforgar 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 6rgéo ou
entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade”.
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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
relagcdo a deliberacdo do Tribunal, cabe ao 6rgao jurisdicionado interpor,
tempestivamente, os recursos préprios previstos na Lei Organica do TCU e
no seu Regimento Interno (TCU, Primeira Camara, Monitoramento, Rel.
Ministro Benjamin Zymler, Acordao 4.428/2014).

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

Distintivamente do que se da em relagdo as recomendagdes, cuja observancia
sujeita-se a avaliagao discricionaria do gestor, as determinag¢des expedidas devem
necessariamente ser atendidas, sob pena de aplicacdo da multa de que trata o art.
35, inciso |V, da Lei Organica desse TCE*.

Vale destacar, por fim, que o impedimento ao exercicio da fungdo de julgamento,
assinalado no item 3.2.1 desta fundamentacgéo, ndo afasta a possibilidade de que o
Tribunal, ao elaborar o parecer prévio (fungédo opinativa), sugira que se imponham
ressalvas ao juizo aprovativo e, em sequéncia a emissdo de opinativo quanto ao
mérito, desempenhe, num pronunciamento com carater tipicamente decisério,
as fungdes pedagogica, que se efetiva mediante a expedigdo de recomendacoes, e
corretiva, em que a corte determina/impde a adogcdo de comportamentos conforme a
lei.

Com efeito, pedindo vénia ao posicionamento externado pela douta Procuradoria-
geral do Estado na manifestagao juntada aos autos do presente processo, é forgcoso
ressaltar que o preceito constitucional trazido pelo art. 71, inciso |, da Constituicdo
Federal, apenas impede os Tribunais de Contas de exercer, em relagao aos chefes
do Poder Executivo, a fungado de julgamento de contas, nada obstando a que sejam
realizadas outras fungdes igualmente importantes — todas autbnomas e, portanto,
completamente desvinculadas da fungcdo de julgamento, como aquelas
anteriormente realgadas (punitiva, corretiva e pedagdgica).

4 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 Fundagdo Getulio Vargas, ou outro indice que eventualmente lhe venha
substituir, nos seguintes casos:

[.]
IV-ndo atendimento, no prazo fixado, de decisdo do Tribunal ou de diligéncia determinada pelo Presidente, Corregedor ou
pelo Relator; [...]
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E o que se nota na licdo de Freitas; Mileski (2013, p. 50-51)°, que, didaticamente,
segrega as fungdes pedagogica e corretiva e evidencia a possibilidade de seu
exercicio nos processos que versem sobre as contas do Chefe do Executivo:

Os Tribunais de Contas, além das determinagbes, deverdo fazer
recomendacdes para a corregdo 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 determinagdo, pois ndo se trata de mera sugestdo de
aperfeigopamentos 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 o0 6rgao ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, sempre que verificada ilegalidade.
Assim, nos procedimentos de auditoria, de emissdo de parecer prévio, de
julgamento de contas ou de apreciagdo de legalidade, quando for
constatada ilegalidade que enseje modificagdao ou sustacdo de ato,
mesmo que resulte em decisdo com fixagdo de débito e aplicagdao de
multa, o Tribunal de Contas tera de assinar prazo para que sejam
adotadas as providéncias determinadas pela decisdo, no sentido de
ser restabelecida a legalidade rompida.

(grifos ausentes no original).

Ademais, a Resolugdo TCE/BA n° 164, de 10/12/2015, que dispde sobre a
Normatizagdo dos Procedimentos para Emissado do Relatorio 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 determinagdes em
processos dessa natureza, como se constata no art. 8° inciso |, do aludido ato
normativo:

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

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

Diante desse cenario e considerando que tém se mostrado inadequadas as técnicas
manejadas por esse Tribunal com vistas a assegurar a compatibilizagao entre as
acdes 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 imposicdo de RESSALVAS ao juizo

5 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: 14 jul.
2021.
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aprovativo e (ii) a expedicdo das DETERMINAGOES na forma como defendido ao
final deste opinativo.

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

2.2.1 Planejamento e gestao de acdes de politicas publicas (item 2.5 do
relatério técnico)

No relatério técnico que instrui o presente processo de contas, a equipe auditorial
dessa Corte aborda, com a habitual proficiéncia, o planejamento e a gestdo de
agdes de politicas publicas, relatando, no item 2.5 do indigitado documento, diversas
irregularidades e fragilidades, atinentes ao Plano Plurianual 2020-2023. Nesse
contexto, foram relatadas falhas concernentes a: (i) Descumprimento reincidente de
Determinacdo do TCE/BA, bem como de Recomendagdo do Parecer Prévio das
Contas do Chefe do Executivo, exercicio 2019, para estabelecimento, nos
Indicadores do PPA, de indice Esperado para cada ano e para o Final do Plano (item
2.5.1.1.1); (ii) Deficiéncia no estabelecimento das Metas para os Compromissos dos
Programas que comprometem a demonstracao do desempenho do PPA 2020-2023
(item 2.5.1.1.2); (iii) Incompatibilidade entre o prazo legal de envio do Relatério de
Avaliagdo da Execugao do PPA 2020-2023 a Assembleia Legislativa e o prazo legal
e constitucional para recebimento e apreciagao por este Tribunal, respectivamente
(tem 2.5.2.1); (iv) Deficiéncia de informacdes no Relatério de Execugao do PPA
2020-2023 - Ano | — 2020 (item 2.5.2.2); (v) Fragilidade dos resultados de
desempenho dos Programas apresentados no Relatério de Avaliacdo de
Desempenho dos Programas do PPA 2020-2023, Ano | — 2020 (item 2.5.2.3); (vi)
compatibilidade entre as pecas de planejamento (item 2.5.3); e (vii) analise das
acbes classificadas como prioritarias (item 2.5.4). De igual modo, foram
apresentados os resultados de exames mais aprofundados relativos aos principais
programas das areas de saude (item 2.10), educagédo (item 2.11) e seguranga
publica (item 2.12).

Bem de se ver que, no ponto em questdo, as CCEs promovem exame de indiscutivel
relevancia, consistente na avaliacdo de aspectos operacionais do PPA, perscrutando
nao somente a conformidade dos atos investigados com os ditames legais, mas,
principalmente, o desempenho de Programas de Governo, em relagdo aos quais
avultam fragilidades que comprometem a qualidade/fidedignidade da prestacédo de
contas apresentada.
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A respeito dessas técnicas de fiscalizagdo operacional, Lima (2015, p. 35)%
obtempera com exatidao:

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

Assim, desde a promulgagao da nova Constituigdo, os Tribunais de Contas
passaram a atuar com significativos resultados em areas de enorme
relevancia, tais como auditorias operacionais, auditorias de sistemas
informatizados da administragcao 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 avaliagéo
de programa.

Em sentido idéntico, 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 consecugéo da misséo institucional, servindo muito mais a
Administracao 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.
Racionalizagdo e qualidade devem ser, pois, palavras de ordem contra o
controle burocratico e a mera regularidade da escrituracdo contabil; a
esséncia sobre a forma. O exame da relagdo do custo e a verificagdo de
beneficios, numa concepgéo ética e axioldgica de fungéo publica.

Como se vera adiante, a avaliagao qualitativa empreendida pela equipe técnica
desse TCE, ao perquirir os aspectos relacionados principalmente ao planejamento,
monitoramento e avaliagdo do PPA 2020-2023, desvendou valiosos indicativos de
que os parametros utilizados pelo Poder Executivo para acompanhar certos
programas de governo carecem de confiabilidade, demandando, por isso mesmo,
sua imediata reformulagéo.

Saliente-se, desde ja, que o exame ministerial, quanto aos aspectos em debate,
abrangera apenas as irregularidades de maior relevancia que, a luz dos elementos
apresentados pela instru¢cao do presente processo, podem ser imputadas ao
Chefe do Poder Executivo, por guardarem relagdo de causalidade com agdes ou
omissbes atinentes as atribuigdes politico-administrativas que lhe sao
normativamente conferidas.

6 LIMA, Luiz Henrique. Ob. cit, p. 35.
7 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunal de Contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev. atual. e ampl. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 366-367.
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Nada obsta, contudo, a que se reconhecga a referida responsabilidade no bojo de
outros processos fiscalizatérios em curso nesse Tribunal, desde que se identifique,
com precisdo, 0 necessario nexo causal entre as irregularidades destacadas pela
auditoria e condutas omissivas ou comissivas imputaveis ao Chefe do Poder
Executivo.

2.2.1.1 Incompatibilidade entre o prazo legal de envio do Relatério de Avaliagao
da Execugdao do PPA 2020-2023 a Assembleia Legislativa e o prazo legal e
constitucional para recebimento e apreciagdo por esse Tribunal,
respectivamente (item 2.5.2.1 do relatério técnico)

No item 2.5.2.1 da Secéao Analitica, a equipe de auditoria destaca que a Lei Estadual
n°® 14.172, de 06/11/2019, que instituiu o PPA 2020-2023, diferentemente do que
ocorreu em edi¢des anteriores,

excluiu do Relatério da Execugdo do PPA 2020-2023, parte integrante do
Relatério de Prestagcdo de Contas Anual do Poder Executivo, capitulo
especifico contendo os resultados da Avaliagdo de Desempenho dos
Programas do PPA, considerando a evolugdo da agdo governamental no
seu periodo de vigéncia. Conforme a citada lei, tais resultados serao
encaminhados e publicados no prazo de até 90 dias apds a entrega do
Relatério de Prestagcdo de Contas Anual do Chefe do Poder Executivo
Estadual a ALBA (Ref. 2613489-64)

Segundo a analise empreendida pelo corpo técnico dessa Corte de Contas, o art. 9°
da referida lei, ao proceder a alteragdo aqui debatida, teria prejudicado o pleno
exercicio da competéncia constitucional desse Tribunal de Contas para a emissao
do Parecer Prévio de que trata o art. 91, inciso |, da Constituicdo Estadual de 1989.

De mais a mais, a Unidade Técnica consigna que o prazo fixado pelo art. 9° da Lei
Estadual n° 14.172/2019 também teria inviabilizado a elaboracdo do opinativo da
AGE

quanto a “avaliagao de desempenho, nos ambitos da despesa e da receita,
com base em indicadores criados e utilizados pela Administragcdo, em
especial, quanto a eficiéncia, economicidade, eficacia, efetividade e
equidade das politicas publicas”, conforme determina o artigo 8°, inciso Il,
da Resolugdo TCE/BA n° 164/2015, tendo em vista que a analise de
desempenho dos programas do PPA 2020-2023 seréo disponibilizados pelo
Governo do Estado a ALBA, apds o prazo fixado na Resolugdo TCE/BA n°
164/2015, 28/02/2021, para a AGE apresentar seu opinativo técnico (Ref.
2613489-65).

Antes de proceder a analise juridica da questao ora debatida, cumpre transcrever o

art. 9° da Lei Estadual n® 14.172/2019 e os artigos 91, inciso I, e 105, inciso XV, da
Constituicao Estadual de 1989, diretamente envolvidos no exame a ser realizado:
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Lei Estadual n° 14.172/2019

Art. 9° - O Poder Executivo encaminhara ao Poder Legislativo:

| - como anexo do Relatério de Prestacdo de Contas Anual, Relatério da
Execugédo do PPA 2020-2023, demonstrando o acumulado da execugao da
acao governamental no seu periodo de vigéncia;

Il - no prazo de até 90 (noventa) dias do encaminhamento do Relatério de
Prestagao de Contas Anual, disponibilizado no sitio eletrénico da Secretaria
do Planejamento, o Relatério de Avaliagdo da Execugao do PPA 2020-2023,
considerando a evolugdo da acgédo governamental no seu periodo de
vigéncia.

Constituicao Estadual de 1989

Art. 91 - Os Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios, dotados de
autonomia administrativa e de independéncia funcional, sdo érgdos de
auxilio do controle externo a cargo, respectivamente, da Assembleia
Legislativa e das Camaras Municipais, competindo-lhes:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelos chefes dos Poderes
Executivos, mediante parecer prévio a ser elaborado no prazo de sessenta
dias, para o Tribunal de Contas do Estado, e de cento e oitenta dias, para o
Tribunal de Contas dos Municipios, ambos contados a partir da data do seu
recebimento.

[...]

Art. 105 - Compete privativamente ao Governador do Estado:

[...]

XV - prestar, anualmente, a Assembleia Legislativa, dentro de quinze dias
apos a abertura da sessdo legislativa, as contas referentes ao exercicio
anterior.

O amago da discusséo aqui enfrentada reside em perquirir se a norma contida no
art. 9° da Lei Estadual n° 14.172/2019 implicou violagdo a algum dispositivo
constitucional, seja o que impde prazo para a prestagao de contas pelo Governador
do Estado a Assembleia Legislativa (art. 105, inciso XV, da Constituicdo Estadual),
seja o que atribui ao Tribunal de Contas do Estado da Bahia competéncia para emitir
o Parecer Prévio ao julgamento das contas de governo, no prazo de sessenta dias
contados a partir de seu recebimento (art. 91, inciso I, da Constituigdo Estadual).

Constata-se, nesse cenario, que a regra trazida pelo art. 9° da Lei Estadual n°
14.172/2019, modificando a concepc¢ao adotada no PPA 2016-2019 (Lei Estadual n°
13.468, de 29/12/2015), permitiu que o Poder Executivo deixasse de encaminhar ao
Poder Legislativo, como anexo do Relatério de Prestacdo de Contas Anual, o
Relatério de Avaliagao da Execugao do PPA 2020-2023.

A partir do advento da mencionada regra legal, o Poder Executivo adquire um prazo
de até 90 dias, contados do encaminhamento do Relatério de Prestacdo de Contas
Anual, para encaminhar, ao Poder Legislativo, o citado Relatério de Avaliacido da
Execucgéo do PPA 2020-2023.

Inicialmente, é preciso apurar em que consiste, efetivamente, o ato de prestagao de
contas anuais do Poder Executivo, de modo a avaliar o impacto que a regra
insculpida no art. 9°, inciso Il, da Lei Estadual n° 14.172/2019 promove em relagao
ao cumprimento da obrigagdo constitucional trazida pelo art. 105, inciso XV, da

13

Ref.2625706-13

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagédo: U4NZEYODC4



Parecer do Ministério Publico n°000386/2021

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

Constituicdo Estadual, segundo o qual o Governador do Estado deve apresentar, no
prazo de 15 dias apos a abertura da sessdo legislativa, as contas relativas ao
exercicio anterior.

Quanto a este ponto, algumas disposigbes constitucionais e legais sao
extremamente significativas, porque conferem densidade normativa ao ato de
prestacdo de contas pelo Poder Executivo, permitindo, ao intérprete, identificar os
exatos contornos dessa obrigagao.

Vejam-se, a proposito, os artigos 89, caput e paragrafo unico, e 90, incisos | e Il, da
Constituicao Estadual/1989, abaixo reproduzidos:

Art. 89 - A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da
administragéo indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes, rendncia de receitas e isencgbes 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.

Paragrafo Unico - Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais o Estado e os Municipios
respondam, ou que, em nome destes, assumam obriga¢cdes de natureza
pecuniaria

Art. 90 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterao, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de Governo e dos orgamentos do Estado;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial dos 6érgaos e
entidades da administracdo estadual, bem como da aplicagao de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Como se observa, o dever de prestar contas, expressamente previsto no art. 89,
paragrafo unico, da Constituicdo Estadual de 1989, é um mecanismo de que se
valeu o Constituinte para incrementar o exercicio da fungado de controle da gestao
publica, que, consoante exposto no caput desse mesmo artigo, envolve aspectos
contabeis, financeiros, orgamentarios, patrimoniais e operacionais.

Noutros termos, o art. 89, paragrafo Unico, acrescenta uma perspectiva material ao
dever de prestar contas, conferindo-lhe o nitido propdsito de viabilizar a fiscalizagao
da gestao publica pelos 6rgaos encarregados de desempenhar a fungao de controle,
0 que pressupde, de modo irrefutavel, a apresentagdo de um conjunto de
informes que possibilitem aferir como se deu, sob os aspectos contabil,
financeiro, orgcamentario, patrimonial e operacional, a administragcao de
recursos publicos.

A Lei Orgénica desse Tribunal de Contas corrobora o entendimento aqui
apresentado, quando afirma no seu art. 11, §2°:
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Art. 11 - As contas dos responsaveis por dinheiro, valores, materiais e outros
bens pertencentes ao Estado ou pelos quais este responda, sdo objeto de
comprovacgao, prestagao ou tomada de contas.

[...]

§ 2° - A prestagdo de contas consiste na apresentacdo de elementos
previstos na legislacdo pertinente que retratem a atividade administrativa,
contabil, orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional dos 6rgéos e
entidades da administragdo publica, durante um exercicio ou gestdo (grifos
ausentes no original).

De modo ainda mais detalhado, a Instrucdo Normativa — TCU n°® 84, de 22/04/2020
realga, no seu art. 1°, §1°, o conceito de prestagao de contas ora exposado:

Art. 1° Esta instrugdo normativa estabelece normas para a organizagao e
a apresentacdo das contas dos administradores e responsaveis da
administragéo publica federal e para o julgamento realizado pelo Tribunal de
Contas da Uni&o (TCU), nos termos do art. 7° da Lei 8.443, de 16 de julho
de 1992.

§ 1° Prestacdo de contas é o instrumento de gestdo publica mediante o
qual os administradores e, quando apropriado, os responsaveis pela
governancga e pelos atos de gestdo de drgaos, entidades ou fundos dos
poderes da Unido apresentam e divulgam informag¢bées e analises
quantitativas e qualitativas dos resultados da gestdo orgcamentaria,
financeira, operacional e patrimonial do exercicio, com vistas ao controle
social e ao controle institucional previsto nos artigos 70, 71 e 74 da
Constituigdo Federal (grifos nossos).

Partindo dessa premissa, constata-se a importancia dos incisos | e Il do art. 90 da
CE/1989, também transcritos acima, que atribuem, ao sistema de controle interno
dos trés poderes, as obrigacbes de (i) implementar a avaliacdo do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual e (ii) de comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orgcamentaria, financeira e
patrimonial dos 6rgéos e entidades da administragdo estadual.

Trata-se de obrigagbes voltadas a propiciar o controle operacional, referido por
Pascoal (2009, p. 137) como o aspecto da fiscalizagao relacionado a verificagao do
cumprimento de metas, resultados, eficacia e eficiéncia da gestdo dos recursos
publicos?®.

As avaliagbes referidas nos incisos | e Il do art. 90 da Constituicdo Estadual,
portanto, devem ser compreendidas ndo somente como mecanismos a servico do
Controle Interno da gestao publica, mas, a partir de uma leitura sistematica, como
elementos que devem integrar a prestagdo de contas dos trés poderes, pondo em
relevo o aspecto operacional da fiscalizacdo empreendida pelo Poder Legislativo
com o auxilio dos Tribunais de Contas.

8 PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. 7. ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2009, p. 137.
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Em arremate, a analise dos referidos dispositivos aponta que o Relatorio de
Avaliagado da Execugdo do PPA, o qual materializa a obrigagao atribuida ao sistema
de controle interno pelos incisos | e Il do art. 90 da Constituicdo Estadual, deve
necessariamente integrar o conjunto de elementos constantes da prestagao de
contas encaminhada pelo Poder Executivo, na medida em que se apresenta
como elemento indispensavel ao aspecto operacional da fiscalizagao a ser
empreendida pela Assembleia Legislativa com o auxilio do Tribunal de Contas.

Equivale a dizer que, sem o Relatério de Avaliagdo da Execugdo do PPA, os
documentos encaminhados pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo (inciso | do
art. 9° da Lei Estadual n® 14.172/2019) permitem reconhecer apenas parcialmente o
cumprimento do dever de prestar contas no prazo de 15 dias da abertura da sessao
legislativa (art. 89, paragrafo unico, c/c art. 105, inciso V, ambos da Constituicéo
Estadual), na medida em que nao propiciam, de imediato, o exercicio da fiscalizagao
operacional referida no caput do art. 89.

Feitas essas consideracoes, € forcoso reconhecer que o art. 9° inciso Il, da Lei
Estadual n® 14.172/2019, viola o art. 105, inciso XV c/c art. 89, caput e paragrafo
unico, da Constituicdo Estadual, porque, ao protrair a entrega do Relatério de
Avaliagado da Execucao do PPA 2020-2023, termina por reconhecer como prestagao
de contas um conjunto de documentos que ndo permitem, de imediato, a
fiscalizagdo operacional dos atos de gestao praticados pelo Poder Executivo.

Em face do exposto, este Ministério Publico de Contas recomenda ao TCE-BA que,
com fulcro nos arts. 3°, § 3°, da Lei Complementar Estadual n° 005, de 04/12/1991, e
242, caput (parte final), do Regimento Interno dessa Corte de Contas, formule
REPRESENTAGCAO & Procuradoria Geral de Justica para que, caso entenda
pertinente, ajuize A¢ao Direta de Inconstitucionalidade em face do art. 9°, inciso II,
da Lei Estadual n® 14.172/2019, ante a incompatibilidade desse dispositivo com os
artigos 105, inciso XV, e 89, caput e paragrafo unico, da Constituicdo Estadual de
1989.

De mais a mais, € prudente salientar que o prazo de sessenta dias previsto no art.
91, inciso |, da Constituicdo Estadual, anteriormente transcrito, remete a distingéo
que a doutrina processualista costuma fazer entre prazos préprios e prazos
impréprios. Conforme leciona Assumpgéo (2019, p. 431)%,

Em regra, a lei prevé prazos especificos para a pratica de atos processuais,
cabendo as partes e mesmo ao juizo atentar para tais previsdes para evitar
a intempestividade do ato processual. Para as partes a intempestividade
gera preclusdo temporal, ja que seus prazos sdo proprios, enquanto que
para o juizo 0s prazos sdo, ao menos em regra, improprios, de forma que o
ato judicial praticado além do prazo é valido e eficaz como se tivesse sido
praticado dentro do prazo.

9 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Manual de direito processual civil — volume tnico. 11. ed. Salvador, 2019, p. 431.
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No mesmo sentido, Nucci (2011, p. 989) ° pontua com destreza:

Denominam-se proprios 0s prazos sujeitos a preclusdo, isto é, uma vez
decorrido o tempo para a sua pratica, ndo mais se autoriza a realizagao do
ato processual; improprios sdo os fixados, como regra, ao juiz, ao promotor
e aos funcionarios da justica, e, uma vez nao cumprido, fixam sangbes de
carater administrativo, embora possa ser o ato processual realizado a
destempo.

Verifique-se, a proposito, que o Supremo Tribunal Federal (STF), no bojo da ADI
261-9'". teve oportunidade de analisar a constitucionalidade de dispositivo da
Constituicdo do Estado de Santa Catarina, que permitia que as contas dos seus
municipios fossem julgadas sem parecer prévio, caso o Tribunal de Contas nao
emitisse o aludido opinativo até o ultimo dia do exercicio financeiro.

Na ocasido, consignou-se que a dispensa do parecer prévio, como previsto na
norma daquele ente federativo, implicaria alteracdo significativa do sistema de
controle externo previsto na Constituicdo Federal. O Ministro Marco Aurélio, que
participou do referido julgamento, foi ainda mais enfatico, ao salientar que o art. 2°
do art. 31 da Constituicdo Federal direciona no sentido de ter-se sempre o parecer
prévio emitido pelo 6rgdo competente sobre as contas que o prefeito deve
anualmente prestar.

Em suma, adotando-se as premissas juridicas firmadas no precedente acima
exposto, segundo as quais o eventual descumprimento do prazo para emissao de
Parecer Prévio pelo Tribunal de Contas ndo autoriza o Poder Legislativo a julgar as
contas do Chefe do Executivo sem a confeccdo desse imprescindivel opinativo, é
possivel concluir que o prazo previsto no art. 91, inciso |, da Constituicao Estadual
de 1989 é prazo improprio, cuja inobservancia ndo implica preclusao temporal.

Sendo assim, pode-se inferir que, enquanto nao for excluida do ordenamento
juridico a regra prevista no art. 9°, inciso Il, da Lei Estadual n° 14.172/2019, o
Tribunal de Contas do Estado da Bahia, com vistas a bem desempenhar a
fiscalizacdo que Ihe é atribuida pelas Constituicbes Federal e Estadual, podera, se
assim entender pertinente, aguardar o encaminhamento do aludido Relatério de
Avaliacdo da Execucdo do PPA e demais documentos a ele relacionados (art. 8°,
inciso I, da Resolugdo Normativa TCE/BA n°® 164/2015) para, s6 entdo, concluir os
exames auditoriais conducentes a elaboracdo da Secgéo Analitica'?

10 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Processo Penal e Execugéo Penal. 8. ed. Sdo Paulo: Editora RT, 2011, p. 989.

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 261-9 SC. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br. Acesso em: 14 jul. 2021.

12 Considerando que, na forma do art. 12, caput, da Lei Organica do TCE/BA (LC n° 005/1991), a Assembleia Legislativa deve
encaminhar as contas do Governador do Estado ao Tribunal de Contas no prazo de 60 dias contados do seu recebimento,
fica evidenciado que a apresentagédo do Relatério de Avaliagdo da Execugdo do PPA 2020-2023, com a concessao do prazo
de 90 dias para seu encaminhamento (art. 9°, inciso Il, da Lei estadual n® 14.172/2019), ocorrera no curso do prazo de 60
dias de que a Corte de Contas dispde para emissédo de Parecer Prévio (conforme dispde o art. 91, inciso |, da Constituigdo
Estadual), o que impactara o prazo para elaboragdo, pela AGE, do opinativo a que se refere o art. 8°, inciso |l, da Resolugédo
TCE/BA n° 164/2015 e, consequentemente, o curso dos trabalhos auditoriais que resultardo na Segéo Analitica (pega
técnica integrante do processo de contas do Governador do Estado).
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2.21.2 Fragilidade dos resultados de desempenho dos Programas
apresentados no Relatério de Avaliagao de Desempenho dos Programas do
PPA 2020-2023 — Ano | — 2020 (item 2.5.2.3 do relatorio técnico)

Quanto ao planejamento das politicas publicas, vale ressaltar que, no relatério,
apresentado pelo Poder Executivo, acerca da avaliagdo do desempenho dos 16
programas do PPA 2020-2023 (instituido pela Lei Estadual n° 14.172/2019, para o
quadriénio 2020-2023), “4 apresentam Bom Desempenho (Grau 3) e 12 enquadram-
se no Desempenho Regular (Grau 2), em 31/12/2020” (Ref. 2613489-68). Ocorre
que, apesar dos resultados divulgados, a equipe técnica do TCE/BA identificou
relevantes fragilidades que obstaculizaram, no exercicio de 2020, a analise
adequada do desempenho dos referidos programas de governo, especialmente em
virtude das falhas identificadas na estruturacdo dos componentes da referida peca
de planejamento plurianual.

Ressalte-se, porque oportuno, que, apesar de esse Tribunal de Contas apontar,
desde a emissao do relatério técnico e parecer prévio sobre as contas de governo
relativas ao exercicio de 2015, a necessidade de aprimoramento dos componentes
do PPA, o que se verifica, na pratica, € o descuido da Administragao Publica em
relacdo a esse aspecto do planejamento governamental. Afinal, observa-se a
persisténcia de fragilidades, especificamente nos Indicadores e Metas contidos na
referida_peca de planejamento, que impossibilitam aferir o real desempenho da
gestdo avaliada no que se refere a sua capacidade de proporcionar a coletividade,
por meio da aplicagdo dos recursos publicos geridos, os beneficios sociais
almejados.

Nesse passo, insta salientar que o modelo de avaliacdo de desempenho dos
programas que estdo contemplados no PPA 2020-2023 seguiu a mesma estrutura
que constou do PPA 2016-2019, isto &, estabeleceu uma sistematica de exame
calcada em duas dimensbes, a saber (Ref.2613489-67 do relatério técnico): i)
Dimensao Resultado, “[...] cujos componentes de analise sédo a Evolugdo dos
Indicadores de Programa e a Eficacia das Metas dos Compromissos [...]"; e ii)
Dimensao Esforgo, “[...] onde é analisada a Execugdo Orgamentario-financeira dos
Compromissos [...]".

No que se refere a dimensao resultado, insta fazer comentarios, a principio, sobre os
indicadores, vez que, como visto, a afericdo acerca da evolucédo de tal componente
do PPA é utilizada como parametro para avaliar o grau do desempenho dos
programas governamentais, consoante se extrai do §1° do art. 4° da Lei Estadual n°
14.172/2019, dispositivo segundo o qual: “os programas terao os seus desempenhos
aferidos por meio de indicadores e metas” (grifos ausentes no original).
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Sobre indicadores, Conti (2020, p. 144)'3 leciona que

[...] séo os 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.

Nessa toada, anote-se que, conforme o §2° do art. 4° da referida lei, os indicadores
“[...] sdo compativeis com a capacidade de promog¢ao de mudangas de um ou mais
compromissos setoriais formulados nos programas”, sendo que, nos termos do
referido diploma legal (art. 5° §1° inciso |), compromisso €& definido como o
‘componente do PPA associado ao Programa Tematico que descreve um objetivo
setorial a ser cumprido por meio da entrega de bens ou servigos”. Logo, a
mensuragao adequada dos resultados obtidos na execugdo dos programas de
governo, consoante determinado pela Constituigdo Federal (ex vi do art. 74, incisos |
e Il), pressupbe a existéncia de indicadores consistentes, que tenham sido
construidos a partir de critérios tecnicamente solidos.

Sendo esse o contexto, a equipe técnica do TCE/BA aponta, tal como fez por
ocasido do exame dos informes relativos as contas de governo referentes ao
exercicio de 2019, que os indicadores que foram estabelecidos pelo Poder Executivo
para avaliar o desempenho dos programas previstos no Plano Plurianual possuem
fragilidades que tornam esses componentes incapazes de cumprir 0 objetivo para o
qual foram criados, que € o de medir o real grau de efetividade dos referidos
programas governamentais.

Nesse sentido, € alarmante verificar, a partir do que foi consignado no préprio
Relatorio de Avaliagdo de Desempenho dos Programas do PPA 2020-2023, que “[...]
dos 103 Indicadores de Programa, apenas 61 (59,23% do total) foram considerados
validos para a avaliacdo e tiveram sua evolucado aferida”, sendo que os demais
indicadores (42) foram considerados “nao validos” para medir o desempenho dos
programas de governo, em virtude das seguintes inconsisténcias: “Valor Apurado
inexistente — 26 Indicadores de Programa”; “Valor de Referéncia inexistente —
ocorréncia em 9 Indicadores de Programa”; “Valor de Referéncia e Valor Apurados
inexistentes — ocorréncia em 5 Indicadores de Programa”; e “Incorregao no registro
do Valor de Referéncia — ocorréncia em 2 Indicadores de Programa” (Ref.2613489-
69 do relatdrio técnico). Esse diagndstico revela que os indicadores, nos moldes em
que foram estruturados pelo Poder Executivo estadual, estdo aquém de exprimir,
com fidedignidade e na sua inteireza, os resultados alcancados pela execugao dos
compromissos vinculados aos programas de governo.

Frise-se, oportunamente, que a Auditoria Geral do Estado (AGE), unidade
responsavel pela articulagdo sistémica das estruturas de controle interno do Poder
Executivo estadual, teceu, no Relatério n°® 02/2021, criticas acerca dos indicadores

13 Conti, José Mauricio. O planejamento orgamentario da administracdo publica no Brasil. Disponivel em:
https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/o-planejamento-orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil-1640.  Acesso
em: 14 jul. 2021.
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construidos para avaliar os programas de governo, por entender que tais
componentes apresentam na sua atual estrutura (Ref.2613489-70 do relatério
técnico):

Baixa representatividade: apenas 52,4% dos indicadores de programas
contidos no PPA 2020-2023 sao do tipo indicador de resultados, permitindo
concluir que os indicadores concebidos na elaboragdo do Plano nao sao
suficientes para uma avaliagéo fidedigna do desempenho esperado a partir
da implementac¢ao dos programas de governo; e

* Inconsisténcias estruturais: os indicadores ndo abarcam a totalidade
dos compromissos dos programas, com destaque para os programas
Seguranga Publica e Saude com, respectivamente, 63,6%, 57,1% dos
compromissos sem um correspondente indicador. Constatou-se, ainda, que
34% dos indicadores ndao possuem valor de referéncia, impossibilitando,
assim, a verificagdo da evolugao do resultado do Programa.

(grifos presentes no original)

Ou seja, o quadro descrito acima revela um cenario preocupante no que toca o
cumprimento, pelo Poder Executivo, do dever, imposto pela Constituicao Federal (ex
vi do art. 74, inciso 1), de avaliar a execugao dos seus programas de governo. Afinal,
nao é possivel mensurar, em razao das deficiéncias dos seus indicadores, qual foi,
de fato, o desempenho/resultado alcangado pela gestdo empreendida.

De outra parte, ainda no que se refere a avaliagdo do desempenho dos programas
sob a dimensdo do resultado, cumpre tecer comentarios, agora, sobre as metas,
elementos também utilizados para aferir o desempenho dos programas de governo
previstos no Plano Plurianual 2020-2023. Estas representam, nos termos do art. 5°,
§1°, inciso Il, da Lei Estadual n° 14.172/2019, “[...] componente do PPA associado
ao Compromisso que expressa a medida do alcance do Compromisso, devendo ser
territorializada e, quando pertinente, associada a proposta da Escuta Social”, sendo,
nesse contexto, relevante recordar que compromisso compreende o “componente do
PPA associado ao Programa Tematico que descreve um objetivo setorial a ser
cumprido por meio da entrega de bens ou servigos” (art. 5°, §1°, inciso ). De modo
sintético, meta tem relagdo com “o aspecto mensuravel dos objetivos e resultados”'4.

Analisando criticamente o Relatorio de Avaliacado de Desempenho dos Programas do
Plano Plurianual 2020-2023, a Unidade Técnica apontou que as metas, enquanto
componente indispensavel da referida peca de planejamento, ainda carecem de “[...]
aprimoramento e de maiores analises, para melhor retratar o processo de avaliagao
e accountability da eficacia dos Programas” (Ref.2613489-72 do relatério técnico).
Tal constatagdo se deve as inconsisténcias, ja relatadas em exercicios anteriores,
alusivas a estruturacao do referido componente do PPA, a exemplo da deficiéncia

[...] quanto a conceituagdo dos Valores de Referéncia das Metas dos
Compromissos, devido a possibilidade de mais de uma interpretacédo, a depender
das Metas que se pretende mensurar, o que gera duvidas e dificulta a evidenciagédo
do que deve ser alcangado ao final de cada exercicio € no encerramento do
quadriénio” (Ref.2613489-72 do relatorio técnico).

14 Conti, José Mauricio. O planejamento orgamentario da administragcdo publica no Brasil. Disponivel em:
https://www.blucher.com.br/livro/detalhes/o-planejamento-orcamentario-da-administracao-publica-no-brasil-1640.  Acesso
em: 14 jul. 2021.
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Ainda no que toca as metas estipuladas no PPA 2020-2023, registre-se que a
Auditoria Geral do Estado realizou, no seu ja citado Relatério n° 02/2021
(Ref.2613489-73 do relatorio técnico), alguns comentarios, que merecem ser
registrados abaixo:

Além da modificacdo da férmula para apuracdo da eficacia da meta, a
Seplan arbitrou percentuais de execugio por exercicio, sendo que, para o
Ano | [2020], tem-se as seguintes métricas: [Insuficiente: 0% < Execucgéo
<3%; Regular: 3% < Execugdo < 6%; Bom: 6% < Execugédo < 9,5%;
Otimo:Execugdo = 9,5%]

[...]

Como pode ser observado, uma execug¢ao de 6% da meta foi definida como
paradmetro de grau de eficacia “Bom” e igual ou acima de 9,5%, o grau é
“Otimo”. A auditoria considera esses percentuais subdimensionados, uma
vez que, sendo a vigéncia do PPA de quatro anos, o razoavel seria um
percentual entre 20% e 25%, no ano |, para que se possa considerar
a execucao como “Otima”.

Na andlise da apuracao da eficacia das metas, constatou-se uma
execucdo percentual bem superior ao piso de 9,5% definido pela
Seplan como “Otimo”. As justificativas contidas no relatério de avaliacdo
para o desempenho das metas foram: em primeiro lugar pela
“otimizag&o/aprimoramento de estratégias ou formas de atuagdo, o qual
relaciona se com o direcionamento de agbes ao enfrentamento da -
pandemia”. O segundo maior motivo, classificado como “Outro”, esta
“associado, sobretudo, aos impactos da pandemia e incorregbes no
cadastramento do valor de alcance plurianual”.

A equipe de auditoria considera que essas justificativas necessitam de
maiores esclarecimentos, uma vez que constataram-se metas com
execucao bem superior ao valor de alcance de todo o PPA, variando
até 1.433% [...] (grifos ausentes no original)

Do registro feito acima, destaca-se o dado de que algumas metas tiveram valor de
execugao superior ao de alcance total do plano plurianual, isto é, verificou-se que,
em alguns casos, houve grande disparidade entre o que foi previsto inicialmente a
titulo de meta e o que restou apurado, pelo Poder Executivo, em termos de
atingimento. No entendimento deste MPC, tal apontamento pode ser interpretado da
seguinte forma: ou tal componente foi subdimensionado na sua previsao, ou, quando
na sua afericdo, houve uma avaliagado equivocada, ensejando um atingimento maior
do que aquele efetivamente alcancado.

Dando continuidade ao exame do ponto em questdo, ressalte-se que a Auditoria
identificou que a avaliagdo das metas, consignada no Relatério de Avaliagdo de
Desempenho dos Programas do PPA 2020-2023, nao foi feita sob o aspecto
qualitativo, isto é, ndo levou em consideragcado o “[...] impacto dos resultados de
desempenho das Metas no cumprimento dos objetivos estabelecidos pelos
Compromissos dos Programas [...]”, ndo tendo sido registrado, outrossim, em tal
avaliacao, de forma expressa, “[...] o quantitativo de recursos orgcamentarios
executados pelas acdes orgcamentarias correlacionadas ao alcance de tais
componentes (Metas)” (Ref.2613489-72 do relatério técnico).
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Essas inconsisténcias na apuragdo das metas revelam que, na forma como vém
sendo estruturados e/ou medidos, tais componentes do PPA ndo tém serventia para
traduzir, com seguranca, os reais resultados alcangados pela politica governamental.

No que se refere a avaliagdo do desempenho dos programas sob a perspectiva da
“‘dimenséao esforgo”, isto €, da execucado orgamentario-financeira dos compromissos,
a equipe técnica do TCE/BA identificou, conforme apontado no seu relatério técnico
(Ref.2613489-74 do relatdério técnico), que o Relatério de Execugdo do PPA
fornecido pelo Poder Executivo ndo contempla uma andlise da execugao fisica
desse componente, isto €, do que foi efetivamente entregue em termos de bens e
produtos previstos.

Além disso, a Auditoria detectou que o aludido documento carece de uma avaliagao
sobre a compatibilidade entre o que foi fisicamente executado e o que foi
inicialmente previsto em termos de prioridades definidas na LDO de 2020, bem
como constatou a falta de um exame qualitativo, mediante apresentacdo de
justificativas, acerca da inexecugao de alguns dos compromissos assumidos.

A auséncia de um exame nesses moldes, isto €, que inclua “analise da execugao
fisica (entrega de bens e servigos anuais previstos) e das prioridades dos
Programas” (conforme Ref.2613489-74 do relatdrio técnico), bem como que
contemple “justificativas para inexecug¢des de Compromissos”, obstaculiza que a
sociedade, principal destinataria da politica publica, avalie o real desempenho da
gestdo examinada no que se refere as intervengdes sociais que o Poder Publico se
comprometeu publicamente a implementar.

Impende, assim, consignar que, em decorréncia das citadas fragilidades do PPA
2020-2023, peca de planejamento que, como sabido, tem o papel precipuo de
nortear o acompanhamento da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial, nao foi
possivel obter, em 2020, uma avaliagdo conclusiva e abrangente sobre o
desempenho dos programas de governo, quer sob a dimensao resultado (Evolugao
dos Indicadores e Eficacia das Metas), quer sob a dimensao esfor¢o (Execugao
Orcamentario-Financeira dos Compromissos).

A mensuragdo adequada dos resultados obtidos na execucdo dos programas de
governo, de modo a aferir a sua eficacia, eficiéncia e efetividade, consoante
determinado pela Constituicdo Federal, tem, por pressuposto légico, fatores basicos
que nao foram observados na estruturacado e, notadamente, na apuragao/medigao
dos elementos do PPA entdo vigente.

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

E fundamental, nessa perspectiva, que os programas de governo a serem
implementados sejam adequadamente estruturados, com a definigdo criteriosa, e
tecnicamente respaldada, de todos os seus componentes, especialmente de
indicadores baseados em valores solidos de referéncia e metas capazes de
mensurar os resultados esperados, condicdo que, a toda evidéncia, ndo restou
satisfeita, mais uma vez, no exercicio auditado, haja vista as fragilidades (na
estruturagao e aferigcdo) desses componentes do PPA 2020-2023.

Neste sentido, este Parquet, ante as reiteradas deficiéncias na avaliacdo de
desempenho dos programas de governo pelas estruturas integrantes do sistema de
controle interno da Administracdo Publica Estadual, as quais decorreram,
especialmente, de fragilidades na estruturagdo do PPA 2020-2023, comprometendo
o efetivo cumprimento das finalidades previstas no art. 74, incisos | e Il, da
Constituicdo Federal, OPINA pela expedicdo de DETERMINAGAO para que o Chefe
do Poder Executivo estadual, em cumprimento aos dispositivos constitucionais
mencionados, aprimore os procedimentos de monitoramento e avaliagao das agdes
de politicas publicas, de modo a possibilitar que se extraiam do Relatério de
Avaliacdo de Desempenho dos Programas do PPA conclusbes acerca dos
resultados alcangados pelos Programas de Governo.

2.2.1.3 Politicas Publicas e o Direito Fundamental a Saude — Programa 313 -
Saude

A concretizagdo dos direitos fundamentais dispostos na Constituicido Federal é
funcdo elementar e essencial da Administracao Publica e deve pautar toda agao
estatal. Um dos principais instrumentos adotados pelos entes administrativos, com
vistas a atingir esta finalidade, sdo as politicas publicas.

Politicas publicas sdo comumente conceituadas como o conjunto de programas e
planos de acdo governamentais que objetivam a intervencdo na esfera coletiva,
mediante as quais sdo perfilhadas as diretrizes e metas que serao adotadas pelo
Estado, buscando-se, assim, implementar os direitos sociais fundamentais
delineados na Constituicao Federal, de forma ampla e sistematica. Nas licdes de
Bucci (2006, p. 39)°,

Politica publica é o programa de agdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo
judicial — visando coordenar os meios a disposicdo do Estado e as
atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados.

O Direito a Saude, previsto no art. 6°, caput, da Constituicdo Federal, consiste em

15 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas publicas — reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 39.
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direito fundamental social que, como nao poderia ser diferente, exige um
comportamento ativo do Estado para a sua efetivagdo. Por meio das politicas
publicas de saude é que os Estados concretizam tais direitos sociais, em
consonancia com a relevancia conferida pelos art. 196 e 197 da CF/1988:

Art. 6° Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagao, 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. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais € econdmicas que visem a redugao do risco de doencga e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para
sua promogao, prote¢ao e recuperagao.

Art. 197. Sao de relevancia publica as agdes e servigos de saude, cabendo
ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagéo,
fiscalizacdo e controle, devendo sua execucgdo ser feita diretamente ou
através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito
privado.

A for¢a normativa dos dispositivos constitucionais acima transcritos, além de atestar
que o direito a saude pertence ao conjunto de direitos que exigem prestagoes
positivas do Estado, o cristaliza como um dos direitos fundamentais da pessoa
humana, conforme leciona Cury (2005, p. 17)%:

[..] o direito a saude é o principal direito fundamental social
encontrado na Lei Maior brasileira, diretamente ligado ao principio
maior que rege todo o ordenamento juridico patrio: o principio da
dignidade da pessoa humana — razdo pela qual tal direito merece
tratamento especial.

Para que o Direito a Saude seja satisfatoriamente atendido e seja conferida
efetividade ao texto constitucional, € indispensavel que se promova a adequada
gestdo do servigo publico de saude, o que inclui o bom planejamento e o
fortalecimento das respectivas politicas publicas.

De fato, como sera visto, considerando os intuitos do Programa 313 — Saude
(examinado pelo corpo técnico dessa Corte no bojo do presente processo de
contas), especialmente a promogdo da equidade, da universalidade e da
integralidade “por meio da implementagédo da rede de atengédo a saude, mediante a
descentralizagdo, qualificacdo e ampliagdo do acesso as acgdes e servigos de
saude”, conclui-se que eventuais entraves ou morosidade no desenvolvimento do
Programa obstam a adequada e eficiente aplicacdo de recursos e, por via de
consequéncia, trazem impactos praticos negativos ao atendimento a saude no
ambito do Estado da Bahia, area ja bastante carente.

16 CURY, leda Tatiana.Direito fundamental a saude:evolugdo, normatizagao e efetividade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
p. 17.
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2.2.1.3.1 O papel dos Tribunais de Contas na fiscalizagcao e no controle da
efetividade das politicas publicas

Sedimentada a essencialidade das politicas publicas como instrumento de
concretizacdo dos direitos fundamentais dispostos na Constituicdo Federal, cabe
uma breve abordagem sobre o papel exercido pelos Tribunais de Contas e sua
atuacao no acompanhamento destas politicas publicas.

E cedico que a Constituicdo Federal conferiu aos Tribunais de Contas posicdo de
destaque no tocante ao controle dos atos administrativos. O art. 70 da Carta Maior
estende este poder de controle para além da mera legalidade dos atos, abrangendo,
também, as perspectivas de legitimidade (que engloba principios como os da
eficiéncia, da moralidade, da razoabilidade e da proporcionalidade, todos de grande
valor dentro do Estado Democratico de Direito) e economicidade das acdes estatais,
bem como determina que a fiscalizacido destas Cortes recaira sobre os aspectos
contabil, financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial.

O Direito a Saude, em decorréncia da sua primordial importancia, demanda da
Administragdo que as politicas publicas apresentem plena efetividade e atendam a
critérios de eficiéncia e aos principios da boa administracao.

Nesta linha de inteleccédo, € possivel inferir que as politicas publicas vinculam a
atividade dos entes estatais, e qualquer desvio ou falha no roteiro destas politicas
deve ensejar a interferéncia do controle externo, seja com o fito de elaborar
determinagdes, voltadas a correcdo das praticas ou omissdes irregulares, e
recomendacgdes, seja para aplicar medidas punitivas aos responsaveis, notadamente
porque tais politicas se materializam mediante despesas publicas.

Assim, ao Controle Externo, ora analisado sob a ética da atuacédo dos Tribunais de
Contas, confere-se o poder-dever de acompanhamento e balizamento da execugao
das politicas publicas e de avaliagdo dos resultados das agcbdes governamentais,
buscando corrigir fragilidades porventura observadas.
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O Tribunal de Contas é, ainda, constitucionalmente dotado de autonomia para
realizar o acompanhamento concomitante das politicas publicas implementadas no
ambito do respectivo ente publico. Esta funcéo inclui a elaboragdao de feedbacks
sobre a atuacdo administrativa em determinada politica publica e a expedi¢cdo de
deliberacbes no ambito de instrumentos processuais de fiscalizacdo, com efeitos
prospectivos, de cunho pedagdgico, orientativo ou mandatério, visando a adequacgéao
da conduta administrativa ao ordenamento juridico nacional e ao seu
aprimoramento, para conferir-lhe mais eficacia pratica e, consequentemente, um
atendimento mais célere e eficiente dos direitos fundamentais.

Do exposto, extrai-se a importancia da elaboragdo das politicas publicas com base
em critérios de transparéncia, o que envolve o estabelecimento, pelo Poder Publico,
de metas e indicadores suficientes e robustos, que detenham aptiddo para
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evidenciar claramente a situacdo atual da politica publica e permitam o
gerenciamento dos recursos publicos com mais economia, eficacia e eficiéncia. Este
aspecto sera abordado no item abaixo, na analise do ponto de auditoria relativo ao
desempenho orgamentario do Programa 313 — Saude.

2.2.1.3.2 Fragilidades relacionadas ao desempenho or¢gamentario do Programa
313 — Saude (item 2.10 do Relatério Técnico)

Tomando por base dados consolidados em relatérios, estudos técnicos e informes
oficiais — (i) Relatorio de Execugéo do Plano Plurianual Participativo PPA 2020-2023;
(ii) Demonstragcdes Contabeis Consolidadas do Estado (DCCEs) e (iii) Relatério de
Gestao que integra o processo de prestacdo de contas da Secretaria Estadual de
Saude, exercicio 2020 (autos n° TCE/001390/2021), o corpo técnico desse Tribunal
de Contas procedeu ao exame do planejamento e da gestdo de acdes de politicas
publicas operacionalizadas no ambito do programa governamental Programa 313 —
Saude.

Nesse sentido, a Auditoria desse Tribunal de Contas consignou, em seu Relatério
Técnico (no item 2.10), uma série de inadequagdes, inconsisténcias e
inconformidades atinentes a construgdo e execugcdo de referido Programa,
notadamente no que diz respeito a: (a) definicdo dos indicadores e Metas propostos;
(b) vinculagdo dos Compromissos aos indicadores, prejudicando o monitoramento
da evolugdo do Projeto e da realidade que se pretende modificar e (¢) percentuais
de execugao orcamentario-financeira e estagios de cumprimento de compromissos e
de alcance de metas.

A partir de um amplo detalhamento acerca do desempenho or¢camentario das acoes
definidas como prioritarias nos distintos programas de governo (Ref. 2613489-
74/76), importa, nesse ponto, ampliar a discussdo em torno do Programa 313, em
relacdo ao qual a Secretaria da Saude do Estado da Bahia (SESAB) assumiu 07
Compromissos, 44 Metas e 122 Iniciativas, sendo que duas foram atreladas a
Secretaria da Seguranca Publica (SSP) e duas outras a Secretaria de Relagbes
Institucionais e a SESAB responde por 100% das Metas definidas para o Programa.

O Programa 313 foi delineado a partir da identificacdo de problemas considerados
como limitadores a implementacao da politica de saude publica no estado da Bahia,
dentre eles: Insuficientes avangos na capacidade de gestdo, nas competéncias
técnica e cientifica e na qualidade do atendimento da area de saude; Baixa
capacidade do estado em responder com efetividade as demandas acumuladas no
setor de saude; Recentes alteragbes nas politicas fiscais para o financiamento do
Sistema Unico de Saude (SUS) e a extingédo de programas ou politicas de apoio as
minorias que indicam prejuizos das areas de protecio social e propensao a redug¢ao
de direitos legalmente estabelecidos; Tendéncia ao envelhecimento populacional; e
tendéncia dos indicadores de saude nem sempre se difundirem de modo
relativamente equanime nas varias Regides de Saude (RSs) da Bahia.
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Em consonancia com os principios do SUS, a ementa do Programa 313 — Saude
traz como objetivos

promover a equidade, a universalidade e a integralidade por meio da
implementagado da rede de atengdo a saude, mediante a descentralizagao,
qualificagdo e ampliacdo do acesso as agdes e servicos de saulde,
reconhecendo as especificidades locorregionais, com énfase nas
populagdes em situagdo de vulnerabilidade, historicamente excluidas,
discriminadas e/ou estigmatizadas (Ref. 2613489-341).

No tocante a dotagdo orgamentaria, o Programa 313 foi contemplado com uma
dotacdo orcamentaria inicial de R$5.362,1 milhdes e final de R$7.050,9 milhdes para
o exercicio de 2020, representando um acréscimo total de R$1.688,8 milhdes. Deste
valor, R$1.027,3 milhdes foram recursos extraordinarios destinados a 3 acoes
governamentais, criadas em margo de 2020 para minimizar os efeitos da pandemia
da COVID-19 (4107 — Administragcado de Pessoal e Encargos do Grupo Ocupacional
de Saude — COVID - 19; 5366 — Implementagdo de Acgbes para enfrentamento a
COVID-19 e 5370 — Implementacao de Acdes para Prevencdo e Tratamento do
Coronavirus).

Intitulada “Execugdo orgcamentaria do Programa 313 por compromisso” (Ref.
2613489-342), a Tabela 102 constante do Relatorio Técnico traz um panorama da
execugao orcamentaria do programa, que teve seus recursos distribuidos por 7
compromissos. Dos 7 compromissos, destacaram-se, por sua materialidade, o
Compromisso 3 — Potencializar a Rede de Atencdo a Saude (RAS) de forma
regionalizada, ampliando a equidade de acesso, garantindo a integralidade e a
seguranga do paciente, e o Compromisso 7 - Promover a gestdo dos recursos
administrativos e financeiros para prestacdo de servicos de saude SUS-BA, que
demandaram recursos da ordem de R$3.362,3 milhoes e R$2.376,4 milhoes,
respectivamente. Juntos, esses compromissos abarcaram 85,18% do orcamento
total do programa (Compromisso 3: 49,51% e Compromisso 7: 35,67%). A execugao
orcamentdria dos dois compromissos atingiu um resultado de R$94,17% e o
Programa alcangou um indice de 89,98% com liquidacao de despesas da ordem de
R$6.344,1 milhdes.

Cumpre destacar, em relagcdo a execugao orgamentaria do Programa 313 no ano de
2020, a alocagdo de recursos nas acgbOes or¢camentarias destinadas ao
enfrentamento da pandemia do coronavirus, adicionadas aos Compromissos 1 e 7,
que segundo apontado pela Auditoria, absorveram 14,57% do orgamento atual e
11,17% do total liquidado no Programa, no exercicio de 2020.
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Conforme se observa a partir da analise técnica (Tabela 102, supracitada, Ref.
2613489-342), a performance executoéria do Programa 313 no exercicio de 2020 foi
satisfatoria, considerando que o montante liquidado foi de R$6.344,1 milhdes,
representando 89,98% do or¢camento destinado.

A analise demonstrou ainda que, dos sete Compromissos do Programa, apenas um
apresentou desempenho financeiro abaixo de 60% (Compromisso 6 — Aprimorar a
Gestao Estratégica em Saude, ampliando os canais de dialogo com a sociedade e o
exercicio do controle social).

Tal fato demonstra que ha muito a ser executado, no que se refere a estruturacéo e
ampliacdo dos canais de dialogo do Executivo com a sociedade, de modo que essas
agdes devem integrar as agdes prioritarias das politicas publicas nos préximos
exercicios, ndo apenas devido ao baixo desempenho, mas principalmente pela sua
importancia.

Conforme se observa, e dentro do esperado, a execu¢ao orgcamentaria da saude no
exercicio de 2020 foi voltada em grande parte para as acdes destinadas ao combate
da pandemia da COVID-19. Tal fato indica uma importante trilha a ser perfilhada por
este Tribunal na sua missdo de 6rgao de controle, quando das auditorias e
acompanhamentos das despesas realizadas no exercicio de 2020 e seguintes.

A Auditoria pontuou ainda que o Compromisso 7 € o unico do Programa 313 que n&o
possui Meta associada, seguindo a nova metodologia aplicada ao PPA 2020 — 2023,
que facultou a definicdo de Metas para Compromissos do tipo gestdo e custeio
finalistico, por considerar que os recursos a eles vinculados trazem apenas as agoes
necessarias a manutencao do servigo ou do produto publico.

No entanto, de acordo com informagdes contidas nos autos, este Compromisso foi
responsavel por cerca de 36% dos recursos liquidados no exercicio de 2020
(R$2.263,3 milhdes), o que demandaria a definigdo de metas a serem cumpridas,
afinal, como bem pontuado pela Auditoria, tais componentes revelam-se essenciais
para o monitoramento e avaliagdo do desempenho do Programa.

Com relagao as agdes orgamentarias do Programa 313 com indicativo de prioridade,
a Auditoria destacou um mau desempenho na execugao dessas acoes, além de uma
discrepancia significativa entre as execug¢des orgamentarias e fisicas dessas metas.

A Tabela 103 (Ref. 2613489-345) traz um comparativo entre o desempenho das
acdes orcamentarias do Programa 313 em relagdo as agdes prioritarias. A analise
demonstra que, das 12 agdes prioritarias, 2 (16,66%) apresentaram execugao
orcamentaria abaixo de 50%. Conforme salientou a Auditoria, isso demonstra que as
acdes nao foram tratadas como prioritarias, descaracterizando a classificacédo
adotada para tais agdes. Destaque para a agdo 1589 — Construcdo de Unidade da
Rede Materno-Infantil, que possuia uma dotagdo orgamentaria no valor de R$5,8
milhdes para 2020, dos quais s6 foram executados R$2,0 milhdes.
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Ja a Tabela 104 (Ref. 2613489-346) faz a comparacdo entre as execugdes
orgcamentaria e fisica dessas agbes prioritarias. Analisando os dados contidos na
referida tabela, € possivel verificar que, de quatro a¢des consideradas prioritarias
(Reforma de Unidade de Saude, Reforma de Unidade de Rede Materno-Infantil,
Ampliacdo de Unidade de Saude e Construgdo de Unidade de Saude), as quais
possuiam execugdo or¢camentaria acima de 90%, apenas uma (Construgcéo de
Unidade de Saude) apresentou execugao fisica de 50%, seguida pela acdo —
Ampliacédo de Unidade de Saude com 30%. Destaque, nesse caso, para as ac¢des
“‘Reforma de Unidade de Saude e Reforma de Unidade da Rede Materno-Infantil”,
que apresentaram indices de execucédo de 11,11% e 16,67, respectivamente. Das 12
acdes prioritarias previstas, apenas uma apresentou execucao fisica 100%
concluida (Acao 7513 — Implantagao de Centro de Atencao Psicossocial).

Pede atencdo, ainda, a existéncia de duas agdes voltadas ao enfrentamento da
pandemia da COVID-19 (5366 — Implementacdo das A¢des para Enfrentamento a
COVID-19 e 5370 — Implementagdo de Acdes para Prevencao e Tratamento do
Coronavirus), que nao especificaram os produtos entregues, o que, segundo a
Auditoria, impossibilitou a analise fisica dos seus desempenhos. De acordo com a
Unidade Técnica, nestas agdes foram registrados diversos tipos de despesas.
Vejamos:

Nestas agbes foram registradas despesas com contratos de prestacao de
servigos, aquisicao de bens de consumo e permanente, contratos de gestao
e de PPP para gerir unidades de saude, realizagdo de obras para
construgdo e reforma de hospitais, transferéncias de recursos para
instituicbes de assisténcia hospitalar, entre outras, que somaram R$619,8
milhées dos R$939,1 milhdes da dotagéo disponibilizada, correspondente a
66%, indice de execugdo muito aquém do esperado, considerando que o
momento de emergéncia em saude publica exige maior agilidade na
aplicacdo dos recursos (Ref. 2613489-346/347).

Instada a se manifestar sobre o tema, a SESAB se pronunciou por meio do Oficio
GASEC n°617/2021, de 27/04/2021, por meio do qual alegou que:

O processo de acompanhamento da execugéao fisica no Sistema FIPLAN,
referente as Agbes 5366 e 5370, ocorreu conforme orientagao da SEPLAN.
Por se tratar de acbes de execugao continua, cujo produto é extremamente
amplo Agdo de enfrentamento a COVID-19 implementada ndo caberia
terminar o exercicio com o status de “concluido” (Ref. 2613489-346).

Considerando o grande vulto de recursos envolvidos, bem como a baixa execugao
fisica dessas acgdes prioritarias, o Tribunal de Contas do Estado da Bahia deve
adotar medidas para possibilitar a fiscalizacdo e o acompanhamento das despesas
relacionadas a estas acdes, notadamente aquelas relativas a realizagao de contratos
de gestao e transferéncia de recursos para instituicdes de unidade hospitalar.

A analise técnica englobou, de igual modo, a avaliagdo do Programa 313 quanto ao
estabelecimento e cumprimento das Metas. Porém, antes de adentrar
especificamente na andlise realizada pela Auditoria, cumpre-nos tecer algumas
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consideragdes teoricas acerca do tema.

De acordo com o Manual de Processo para Elaborar o Plano Plurianual 2020-
2023", Meta é:

O componente do PPA associado ao Compromisso. E a especificacéo e
quantificacdo do resultado esperado das Iniciativas empreendidas.
Expressa a medida do alcance do Compromisso, devendo ser
territorializada e, quando pertinente, associada a proposta da Escuta Social.

O mesmo Manual traz, no item 2.4, as caracteristicas que definem uma Meta e que
devem ser observadas quando da sua elaboragao, dentre as quais se destacam:

- a Meta é a medida do alcance do Compromisso (por isso é estabelecida
uma ou mais Metas quadrienais para cada Compromisso);

- Deve expressar o resultado do esforgo empreendido pelo Estado (por isso
nao deve ser estabelecida Meta quantificando aspectos que dependam da
demanda ou adesdo da sociedade ou de outros eventuais atores externos a
Administragcao Publica;

- Deve ser consistente e aderente ao objetivo expresso no Compromisso,
evitando fragmentagdo ou redundancia, independente dos seus
responsaveis;

- Nao ha limites para o estabelecimento de Metas; deve haver Metas o
suficiente que demonstrem a eficacia do Compromisso. Desta forma, as
Metas dos Compromissos sao seus indicadores de eficacia.

[.]

Vale ressaltar que o estabelecimento de Metas bem definidas é elemento essencial
para a afericdo do desempenho da politica publica, notadamente quanto ao esforgo
empreendido pelo Estado para efetiva-la.

Tendo em vista o fato de que as Metas estao diretamente associadas a capacidade
de afericdo do alcance do Compromisso, indicando o nivel de esforco empreendido
pelo Estado para dar cumprimento a determinada acéo, nio resta duvida de que as
deficiéncias relacionadas as metas do Programa 313 impactaram diretamente na
analise da eficacia do Programa.

Considerando as metas estabelecidas para o Programa 313, a anadlise técnica
evidenciou alguns pontos que mereceram destaque, quais sejam: (i) dificuldade para
evidenciar o desempenho de algumas metas em razédo da falta de clareza de seu
descritor; (ii) insuficiente desempenho das Metas do Programa 313 e; (iii) baixos
indices de alcance das metas e subestimativa do valor anual de alcance de metas
do Compromisso 3.

Observou-se que, das 44 metas do Programa 313, cerca da metade foi descrita de

17Disponivel em:
http://www.seplan.ba.gov.br/arquivos/File/ppa/PPA2020_2023/Elaborar_PPA_%202020_2023_Manual_Processo_V%201.0_20
19.04.22.pdf. Acesso em: 05 maio 2021.
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forma genérica e subjetiva, ndo exibindo com clareza o que se pretende transformar
ou entregar ao final do periodo, o publico que se pretende alcangar, nem o produto
(bem ou servigco) que se pretende entregar. No Quadro 15 (Ref. 2613489-349), a
seguir transcrito, a Auditoria apresentou alguns exemplos de descritores que nao
atendem as orienta¢des do Manual de Processo para Elaborar o PPA 2020-2023.

QUADRO 15 — Metas do Programa 313 que ndo atendem as orientagcbes do Manual de

Processo para Elaborar o Plano Plurianual 2020-2023

g Planejado | Apurado ~ .
Descrigdo da Meta 2020 2020 Observacgoes da Auditoria
o ~ Meta subjetiva, pois nao especifica quais £
Requalificar as agGes da rede acOes da rede estadual de frio do programa g
estadual de frio do programa|35,50% 35,50% GO o ~ g prog g
) o de imunizagdo serdo requalificadas, nem o =
de imunizagéo. ey S
resultado que se objetiva alcangar. s
L . =
DlstrlbuA|r . unidades O descritivo da Meta nao reflete efeito de 8
farmacéuticas do Iniciativa, nem expressa o resultado &
componente béasico da |[90% 91,86% Y P i . '
A . pretendido de forma objetiva, deixando e
assisténcia farmacéutica com . 8
. o duvida do que deve ser mensurado. 9
regularidade para municipios. g
. , O descritvo da Meta é subjetivo, pois nao ?Eé
Ampliar o0 numero de municipios . ; P o C w »
- ~ evidencia as “acbes estratégicas de saude”, o S
assistidos com acdes | 117 Un. 37 Un. " . . . E
P . que dificulta avaliar o que sera realizado g
estratégicas de saude. - 2
objetivamente. @
. . ~ Meta descrita de forma genérica, pois nao z
Expandir a contratualizagédo e o - . . . 2
. ’ especifica quais servicos devem ser expandidos, 5]
credenciamento de servigos de [200 Un. 109 Un. . £
g : 0 que compromete a transparéncia do resultado. 8
alta e média complexidade. : - . ~ g
Ademais, depende de adesao externa a gestéo. S
Descritor da Meta abrangente ao envolver trés E
Implantar praticas de gestéo, variaveis  distintas:  “pratica de gestdo’, §
humanizagao e cuidado ‘humanizagdo” e “cuidado  farmacéutico”, K
P - . 10Un. 0 Un. i = 5
farmacéutico em  farmacias dificultando a mensuragdo do que deve ser 2
ambulatoriais sob gestao direta. monitorado e avaliado, além de ndo refletir o g
efeito da Iniciativa. 3
Ampliar a implantagao de servigo Meta descrita subjetivamente, pois ndo especifica 5
especializado de alta qual “servigo especializado de alta complexidade”
. 4 Un. 2 Un . -
complexidade na Rede de se pretende ampliar, prejudicando a
Atencdo a Saude (RAS). transparéncia do resultado a ser mensurado.
Ampliar o0 numero de municipios Forma subjetiva de descricdo da Meta, pois ndo
com apoio institucional para o deixa claro o que deve ser apurado nem define
desenvolvimento de agbes de|100 Un. 71 Un. objetivamente o que ¢é “apoio institucional”.
atengdo a saude por ciclo de Ademais, depende de adeséo do ente federativo
vida e género. para desenvolver a agao.
Ampliar o0 numero de municipios Descritor da Meta subjetivo, ndo especificando
apoiados na qualificagdo da com clareza o que caracteriza “municipios
~ . s 100 Un. 82 Un. . » P
atencéao as politicas apoiados”, comprometendo a transparéncia
transversais. quanto ao produto a ser entregue.
Meta descrita de maneira abrangente, ao
Qualificar a regulagdo de vagas envolver trés variaveis: “vagas de residéncia”,
de residéncia, estagios o o “estagios obrigatérios” e “ndo obrigatérios” e
o = o2 " 1100% 100% ; L s !
obrigatérios e n&o obrigatdrios também subjetiva, pois ndo define claramente a
em saude. expressao “qualificar a regulagdo de vagas”,
fatores que prejudicam a afericdo dos resultados.
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Descrigcao da Meta ZP(I);raejado ggzu(;' SO Observagoes da Auditoria
Expandir o numero de unidades Descritor da Meta subjetivo, pois ndo deixa claro
de saude com dispositivos da 0 que sdo “dispositivos da Politica de
Politca de Humanizagdo da|1 Un. 1 Un. Humanizagao da Atencado e Gestdo do SUS-BA”,
Atencdo e Gestdo do SUS-BA causando entendimentos diversos do que sera
nas unidades da SESAB. apurado.
Expandir a estrutura da rede Subjetividade na descricdo da Meta ao néo
publica estadual de hematologia |1 Un. 0 Un. esclarecer o que é ‘“estrutura”, fator que
e hemoterapia. compromete o entendimento do que sera aferido.
Faltam clareza e objetividade ao descritor da
Ampliar a autonomia e a atuacéo Meta, que ndo define “autonomia e a atuagao”,
d L N 65% 55,22% prejudicando a transparéncia do que sera
a auditoria SUS-BA. e N
apurado. Ademais, ndo ha coeréncia entre o valor
da Meta e o objeto que se pretende mensurar.

Fonte: PPA 2020 2023 — Programa Saude.

Acerca do tema, a Secretaria se manifestou junto a esse Tribunal por meio do Oficio
GASEC n° 617/2021, oportunidade na qual teceu comentarios acerca de cada uma
das metas acima indicadas, informando o significado dos termos considerados
subjetivos e genéricos, bem como apresentou formulas de calculo, os resultados
obtidos no ano e as razdes para o nao atingimento das metas conforme exposto na
programagao.

Vale enfatizar que a falta de clareza e a utilizacdo de expressdes genéricas e
subjetivas na descricdo das Metas, além de prejudicarem o atingimento das suas
finalidades, para as quais se exige a utilizagdo de linguagem e elementos dotados
de objetividade e clareza daquilo que se pretende medir, transformar ou entregar a
sociedade, impactam negativamente na transparéncia dos dados, comprometendo o
processo de monitoramento, avaliacao e accountability do Programa.

Importante pontuar que, mesmo utilizando metas com descritivos genéricos e
subjetivos, o que, em tese, da margem a que sejam superestimados os resultados
do Programa, o desempenho das Metas do Programa 313 foi considerado
insuficiente de acordo com a analise técnica, conforme se verifica na Tabela 105
(Ref. 2613489-351), transcrita a seguir:
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Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagédo: U4NZEYODC4

TABELA 105 — indices de Desempenho das Metas do Programa 313

Grau de Eficacia Quantidade de o,
Metas

Otimo > 90 20 45,45

Bom >70<90 9 20,46

Regular >50=<70 4 9,09

Deficiente >30<50 2 4,55

Altamente Deficiente <30 5 11,36

Nao se Aplica Sem previsao del|4 9,09
execugao

Total 44 100,00
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Fontes: Relatério M&A 100/Sistema FIPLAN — Registros para Monitoramento do PPA 2020-2023 e classificagéo de
desempenho produzida pela Auditoria de acordo com critérios da ABOP.

O mau desempenho das metas do programa também foi evidenciado quando se
analisou o cumprimento das Metas do Compromisso 3 — Potencializar a Rede de
Atencdo a Saude (RAS) de forma regionalizada, ampliando a equidade do acesso,
garantindo a integralidade e a segurangca do paciente. Este compromisso foi
selecionado para analise por conta da sua relevancia e materialidade, tendo em
vista que concentrou 49,51% do total liquidado no Programa 313 (R$3.141,1
milhdes) e a ele estdo associadas 21 das 44 Metas (47,73%) e 4 dos 7 Indicadores
do Programa (Ref. 2613489-351).

Das 21 Metas estabelecidas para o Compromisso 3, seis apresentaram execugao
abaixo de 70% da previsao realizada para 2020. Além disso, as Metas 1 e 20
apresentaram inconsisténcias quanto aos dados registrados no Relatério M&A100
do Sistema FIPLAN.

Numa analise macro do desempenho geral do Programa 313 no seu primeiro ano de
execugao (2020), considerando o PPA 2020-2023, a Auditoria considerou o
desempenho insatisfatério, tendo em vista que apenas 45,45% (20 metas) tiveram
execucao acima de 90%. Quase metade (45,46%) ficou abaixo desse patamar.

Em relagdo ao insuficiente desempenho das metas do Programa, a SESAB™ se
manifestou alegando, em suma, que 2020 foi um ano atipico por conta da pandemia
e por isso muitos esforgos tiveram que ser redirecionados e as metas do PPA sao
planejadas e tém prazo de execucao final de 4 anos, o que possibilita a revisao,
concluséo e/ou redimensionamento dessas metas até 2023.

De fato, 2020 foi um ano atipico por conta da pandemia causada pela COVID-19,
com repercussdes em todas as areas, inclusive na gestao publica. No entanto, vale
enfatizar que as deficiéncias de execugdo nos programas de politicas publicas vém
sendo ressaltadas em diversos exercicios, devendo o Poder Executivo priorizar o
cumprimento do planejamento contido no PPA, notadamente em relagdo aos
programas vinculados a saude e as suas acgodes prioritarias.

Vale sublinhar a importancia de sinalizacdo da ma execucgao do Programa 313 —
Saude no primeiro ano de vigéncia do PPA 2020-2023, dada a oportunidade de o
Tribunal de Contas exercer sua competéncia sob os pontos de vista pedagdgico e
corretivo, permitindo a Administracdo tempo habil para efetuar as correcoes
necessarias para garantir o fiel cumprimento do Programa, com realizagdo das
acgdes e atingimento dos resultados almejados até o final de 2023.

Avancando no exame, convém destacar, quanto a avaliagdo dos indicadores
utilizados para aferir o desempenho dos programas de governo, que um indicador
serve para orientar, sinalizar algo'®. Na gestao publica, pode-se afirmar que ele serve

18 Oficio GASEC n° 617/2021, de 27/04/2021, em resposta a Solicitagdo MSSC01/2021, de 13/04/2021.
19 Disponivel em: https://www.dicio.com.br/indicadores. Acesso em: 06 jul. 2021.
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para avaliar as consequéncias das acdes adotadas no passado e orientar as futuras
medidas a serem adotadas, buscando sempre alcangar um objetivo previamente
determinado.

Os indicadores seriam, pois, a base para a adaptagdo de desenhos de programas
de governo, como resposta aos resultados obtidos, e para a alteracdo de metas e
prioridades politicas no médio e longo prazo?. Assim, os indicadores exercem papel
fundamental nas politicas publicas, pois permitem avaliar as agdes e adequa-las de
modo tempestivo.

Segundo consta na sessdo de conceitos basicos do Manual de Processo para
Elaboragdo do Plano Plurianual 2020-2023, indicador do programa € o componente
do PPA que consiste num elemento de verificacdo definido para captar mudancas
empreendidas pelo conjunto de Compromissos do Programa Tematico?'.

No PPA 2020-2023, foram selecionados sete indicadores para medir o alcance dos
resultados do Programa Saude. Em sua analise inicial, a Unidade Técnica criticou a
auséncia dos valores esperados para o final do periodo, o que permitiria prever as
mudancas ocasionadas a partir da implementagcdo da politica publica. Nao se
observou também a existéncia de indices parciais, que serviriam como instrumento
de medida de desempenho da intervencao para fins de monitoramento e avaliagao
do Programa. A equipe técnica alertou, ademais, para o fato de que a projecao de
indices esperados para os Indicadores dos Programas de governo do PPA ja havia
sido objeto de determinacdo ao Governo do Estado na Resolugcdo n° 039/2016,
validada pelo Acordao 02/2018, além de ter sido objeto de recomendagbes nos
Pareceres Prévios do TCE/BA sobre as Contas do Chefe do Poder Executivo dos
exercicios de 2016 e 2019.

Em sua defesa, a SESAB se limitou a afirmar que??:

Assim como os demais 6rgdos do Governo, construiram o Planejamento
Plurianual seguindo as orienta¢des técnicas da Secretaria de Planejamento
do Estado da Bahia (SEPLAN) e que no processo de planejamento de
Indicadores do Programa néo foi solicitada a inclusao de valores esperados,
mas que anualmente registra-se no Sistema FIPLAN o seu alcance, bem
como um relato sobre sua evolugdo. Acrescenta, ainda, que a cada
exercicio, quando da avaliagdo dos Indicadores, o alcance de cada um
deles é apontado em relagdo ao valor de referéncia do ano-base (Ref.
2613489-355).

Ao analisar os indicadores selecionados para o Programa 313, a Auditoria pontuou
inconsisténcias, tais como (i) Indicadores Insuficientes para mensurar as
Transformacgdes Previstas com a Implementagao do Programa e (ii) Compromissos

20 JUNIOR, Eduardo Castaldelli; AQUINO, André Carlos B. de. Indicadores de desempenho em entidades fiscalizadoras
superiores: o] caso brasileiro. Disponivel em:
https://revistas.face.ufmg.br/index.php/contabilidadevistaerevista/article/view/1240. Acesso em: 14 jul. 2021.

21 Disponivel em: www. seplan.ba.gov.br/sepege. Acesso em: 14 jul. 2021.

22 Oficio GASEC n° 617/2021, de 27/04/2021, em resposta a Solicitagdo MSSC01/2021, de 13/04/2021.
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Dissociados dos Indicadores de Programa.

Acerca do desempenho dos indicadores, a analise técnica pediu atengdo para a
ineficiéncia de dois indicadores, dos sete selecionados — Taxa de abandono da
pentavalente no estado e Proporgéo de regides de Saude que reduziram internagdes
hospitalares em obstetricia, realizadas fora da regiao de residéncia do usuario.

A despeito das justificativas apresentadas pela SESAB, restou evidente que esses
indicadores nao poderiam ter sido selecionados, pois ndo ha como relaciona-los aos
resultados apurados, conforme concluiu a Unidade Técnica no trecho a seguir
transcrito (Ref. 2613489-362):

Conforme justificativas apresentadas, o desempenho dos dois Indicadores
sob anadlise sado influenciados, apesar das iniciativas estatais, pelas agbes
dos demais entes federados, de forma que as intervencgdes do Estado nao
podem ser relacionadas diretamente aos resultados apurados, néo
cabendo, desse modo, sua associagdo como Indicadores para aferir o
progresso de implementagao do Programa, haja vista que n&o sado capazes
de sozinhos mensurar o resultado e esforco do Estado, a partir do
comportamento dos seus componentes.

Dentre os indicadores capazes de expressar a evolugdo do programa, destaca-se a
permanéncia do alto indice do Percentual de mortes por causas evitaveis em
menores de 5 anos, que ficou em 63%, demonstrando uma grave deficiéncia na
assisténcia as gestantes e as criangas no ambito do Estado da Bahia.

Conforme bem pontuado pela Auditoria, a erradicacdo de mortes por causas
evitaveis de recém-nascidos e menores de 5 anos, até 2030, compde uma das
metas propostas pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS), prevista dentre os
ODS. A despeito da pandemia da COVID-19 ter, inevitavelmente, causado prejuizos
a execucado da meta, € importante que o Governo da Bahia aplique todos os
esforgos possiveis para o seu atingimento. Vale assinalar que, segundo consta nos
autos, ndo houve uma reducdo significativa no numero de obitos por causas
evitaveis no periodo de 2018 a 2020, ndo sendo possivel atribuir, portanto, a baixa
execugao da meta exclusivamente a situagdo de pandemia, que surgiu, no Brasil,
em 2020.

Em sintese e conforme amplamente demonstrado pela analise técnica, conclui-se,
em relagao ao Programa 313 — Saude:

(i) as falhas existentes desde a construgao do Programa 313 — Saude, notadamente
aquelas referentes a definicdo dos Indicadores e Metas propostas, estdo gerando
graves repercussdes negativas, tendo em vista que ndo se consegue analisar de
modo sistematico e objetivo o valor ou mérito do Programa, tanto em relagédo a sua
concepgao, quanto a execugao e aos resultados esperados. Como consequéncia,
nao se pode analisar a eficiéncia e eficacia da acdo estatal e a repercussido das
acdes implementadas pela politica publica em relacdo a sua populagcido-alvo,
dificultando o trabalho do Controle externo, notadamente do Tribunal de Contas,
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quando da analise das prestacdes de contas, e do Controle social,

(iif) Dentre os problemas supracitados, destaca-se a falta de vinculagdo de quatro
Compromissos aos Indicadores criados para medir o desempenho do Programa, o
que impossibilita o monitoramento da evolugdo da realidade que se pretende
modificar;

(iii) Faz-se necessaria a adogao urgente de medidas que melhorem o desempenho
orgcamentario das 12 agdes prioritarias do Programa, considerando que apenas
quatro delas alcangaram o percentual de execuc¢do acima de 90% dos recursos
disponiveis. Quadro mais grave se revela ao analisar a execugao fisica dessas
acdes, que estdo em completa discrepancia com o planejamento, tendo em vista
que, conforme exposto, apenas uma acao prioritaria foi totalmente concluida e as
demais tiveram indice de execugao abaixo de 50%.

Diante do exposto, em relagdo ao Programa 313 — Saude, o Ministério Publico de
Contas sugere a imposicao de RESSALVAS, em virtude das inconsisténcias
relacionadas ao Programa 313 — Saude, com destaque para: (i) discrepancia entre a
execugao orcamentaria e fisica das acbes orgcamentarias classificadas como
prioritarias, descumprindo a diretriz prevista no art. 2°, inciso 1V, da Lei Estadual n°
14.172/2019 (PPA 2020-2023) e art. 37 da Lei Estadual n°® 14.101/2019; (ii) baixo
desempenho das metas, violando o principio da eficiéncia previsto no art. 37, caput,
da CF/1988 e art. 37 da Lei Estadual n® 14.101/2019; (iii) problemas graves nos
indicadores selecionados, tendo em vista que muitos deles se mostraram
insuficientes para mensurar as transformacgdes ocorridas no Programa no exercicio,
descumprindo a exigéncia prevista no art. 4°, §§ 1° e 2° da Lei Estadual n°
14.172/2019 (PPA 2020-2023); (iv) existéncia de compromissos dissociados dos
indicadores de programa, dificultando a afericdo da sua eficacia, conforme preconiza
o art. 4°, § 2° c/c o art. 5°, § 1°, inciso |, da Lei Estadual n® 14.172/2019 (PPA 2020-
2023).

Sugere-se, ainda, a expedicdo de DETERMINACOES ao Chefe do Poder Executivo
para que: (i) adote as medidas necessarias para corrigir as inadequagdes na
execucgao das acdes orcamentarias do Programa 313 — Saude, exercendo a gestao
do programa conforme orientado pelo art. 7° da Lei Estadual n® 14.172/2019,
notadamente no que se refere as discrepancias existentes entre as execugodes
orcamentaria e fisica das agdes prioritarias, de modo a viabilizar o cumprimento da
politica publica, efetivando a diretriz prevista no art. 2°, inciso |V, da Lei Estadual n°
14.172/2019 (PPA 2020-2023), bem como em conformidade com o principio da
eficiéncia previsto no art. 37, caput, da CF/1988 e art. 37 da Lei Estadual n°
14.101/2019; (ii) proceda uma revisao do Programa 313 — Saude, na sua concepgao
e estrutura légica, adotando as agdes necessarias ao aperfeicoamento dos seus
componentes, notadamente os Indicadores, Metas e Iniciativas, de modo que tais
elementos reflitam os objetivos tragados para o quadriénio, conforme orientacao
prevista nos arts. 5° e 7° da Lei Estadual n°® 14.172/2019 (PPA 2020-2023); (iii)
realize o devido acompanhamento da execucdo de metas, de modo a corrigir
tempestivamente problemas, tais como insuficiéncia no seu desempenho, com vistas
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a assegurar o devido cumprimento da diretriz prevista no art. 2°, inciso IV, da Lei
Estadual n® 14.172/2019 (PPA 2020-2023), bem como do principio da eficiéncia
previsto art. 37, caput, da CF/1988 e art. 37 da Lei Estadual n° 14.101/2019; (iv)
adote as medidas necessarias ao aperfeicoamento do Programa 313 — Saude,
adequando os indicadores de modo que estes refltam adequadamente as
transformagdes ocorridas no exercicio correspondente, dando cumprimento ao
disposto no art. 4°, § 2° da Lei Estadual n°® 14.172/2019; (v) estabelega indicadores
que garantam a real mensuragédo do impacto causado pelas A¢des do Governo na
efetivagdo da politica publica de saude, conforme orientagéo prevista no art. 4°, § 2°
da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-2023); (vi) realize a corregao na
descrigdo das Metas do Programa 313 — Saude, utilizando elementos claros e
objetivos, de modo a permitir a identificagcdo exata do que se pretende transformar
ao final do periodo, o publico a ser alcangado, e o produto (bem ou servigo) a ser
entreque a populagdo alvo, permitindo assim um diagnostico real acerca do
desempenho do programa e consequente ado¢ado de medidas aptas a sua corregéo,
atendendo, dessa forma, a finalidade prevista no art. 4°, §1°, c/c o art. 5°, §1°, Il, da
Lei Estadual n® 14.172/2019 (PPA 2020-2023); (vii) adote as medidas necessarias
para efetivar a execugdo das acdes orcamentarias definidas como prioritarias no
exercicio, conforme disposto no art. 3° e Anexo | da Lei Estadual n° 14.101/2019,
disponibilizando recursos suficientes para a implementacdo das acbes, em
consonancia com os objetivos tragcados pela Lei de Diretrizes Orgamentarias; (viii)
realize agbes para tornar possivel o cumprimento da meta de ampliagao das regides
de saude com unidades hospitalares de referéncia para o atendimento de gestantes
de alto risco e aprimore as agdes voltadas a saude materno-infantil, de modo a
reduzir a mortalidade materna e infantil, com vistas a dar cumprimento a diretriz
prevista no art. 2°, inciso IV, da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-2023), bem
como efetivar as agdes prioritarias que, em consonancia com o disposto no art. 3° e
Anexo | da Lei Estadual n° 14.101/2019, foram eleitas pelo Poder Executivo
estadual; (ix) fagca as corregbes necessarias para tornar 0s compromissos
associaveis aos indicadores de programa, de modo a que se tornem capazes de
atender ao disposto no art. 4°, § 2° c/c o art. 5° §1°, inciso |, da Lei Estadual n°
14.172/2019 (PPA 2020-2023).

2.2.1.4 Aquisicao de ventiladores pulmonares e falta de transparéncia nas
aquisicoes para o enfrentamento da pandemia da COVID-19 (item 2.10.2 do
relatério técnico)

Conforme apontado no relatério técnico, a gestdo estadual empreendida na area de
saude, no exercicio de 2020, padeceu de inumeras irregularidades, sendo relevante
destacar, em virtude dos variados e inegaveis impactos que a pandemia, decorrente
do virus da COVID-19, tem causado sobre a coletividade baiana, os achados,
atribuidos ao Chefe do Poder Executivo estadual, que estao relacionados as agdes
adotadas por tal autoridade publica visando ao enfrentamento do citado quadro
epidémico.

Nesse sentido, a Auditoria sugeriu que esse Tribunal de Contas, ao emitir o parecer

prévio sobre as contas de governo, inclua, em tal documento, ressalvas especificas
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ao juizo da legalidade, em razao das seguintes ocorréncias:

[...] aquisicdo de ventiladores pulmonares sem a devida avaliagdo do risco
de inadimpléncia dos fornecedores e sem a adog¢ao das devidas garantias
minimas precedentes a realizagdo dos pagamentos antecipados, cujos
instrumentos contratuais ja previam no seu escopo condigdes
extremamente desfavoraveis ao comprador, deixando de atender ao quanto
disposto na Lei Federal n° 13.979/2020 e na MP n° 366/2020, com possivel
dano relevante para o erario de R$54.575.715,16 (sendo R$44.826.000,00
do contrato com a empresa OCEAN e R$9.749.715,16 pagos ao Consércio
Nordeste para adimplir obrigagao junto a empresa Hempcare Pharma), até
entdo ndo ressarcidos aos cofres publicos do Estado da Bahia. Ademais,
foram pagos R$38.998.860,66 relativos aos valores repassados pelos
demais entes consorciados ao Estado da Bahia para pagamento dos
respiradores adquiridos junto a empresa Hempcare Pharma referentes a
aquisicdes no &mbito do Consoércio Nordeste, do qual o Governador do
Estado ocupava a presidéncia; e

[...] falta de transparéncia nas aquisicdbes para o enfrentamento da
pandemia da COVID-19, face ao descumprimento da Lei Federal n°
13.979/2020, caracterizadas pelos atrasos ou falta de publicacdo de
informacgdes relevantes, especialmente aquelas pertinentes as aquisicdes
de respiradores pulmonares, nos sitios da SESAB, da SEFAZ e do
Consoércio Nordeste.

Nada obstante as consideracgdes feitas pela Unidade Técnica em relagao a apontada
“aquisicdo dos ventiladores pulmonares sem a devida avaliagdo do risco de
inadimpléncia dos fornecedores e sem a adog¢do das devidas garantias minimas
precedentes a realizagdo dos pagamentos antecipados”, este MPC/BA entende que
a prestacdo de contas em exame nao é o locus adequado para realizar o exame
desse apontamento. Afinal, essa questido esta sendo tratada, no ambito desse
Tribunal de Contas, em processo auditorial especifico (TCE/003682/2020), cuja
instrugdo processual ainda n&o se encerrou e da qual n&o é possivel extrair, no seu
atual estagio, elementos que permitam definir, com grau de certeza, o nivel de
responsabilidade de todos os envolvidos nas referidas contratacbes e a extensao
dos danos delas decorrentes.

Com efeito, em consulta ao Sistema Proinfo dessa Corte de Contas, este Orgdo
Ministerial identificou que o citado expediente processual se encontra em fase de
recebimento das notificagdes que foram realizadas em face do Sr. Carlos Eduardo
Gabas, Secretario - Executivo do Consoércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste — Consorcio Nordeste, enquanto ordenador de despesas
responsavel por autorizar a abertura dos processos das contratagcdes em voga. Apds
a conclusdo dessa etapa, os autos respectivos ainda serdo enviados, em
atendimento ao pedido de diligéncia feito por este MPC (conforme Promogéo
Ministerial — Ref.2569047-1/7 do TCE/003682/2020), as unidades técnicas
(Coordenadorias de Controle Externo) competentes para que se manifestem sobre
as respostas e documentos encaminhados pelos distintos gestores que foram
notificados para apresentar justificativas acerca dos fatos reportados no aludido
trabalho auditorial, providéncia que, apds ser concluida, podera ou n&o alterar o
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opinativo da Auditoria naquele processo.

Ou seja, o processo auditorial (TCE/003682/2020), no qual foram originariamente
reportadas as irregularidades diretamente relacionadas a aquisicdo, mediante
pagamentos antecipados, dos aludidos ventiladores pulmonares, ainda carece do
cumprimento de etapas processuais imprescindiveis a definicdo das
responsabilidades e apuracdo da extensdo dos danos causados, o0 que inviabiliza,
neste momento, a antecipagao de um juizo de valor seguro quanto ao impacto que
as citadas contratagcdes produzem em relacdo ao mérito das contas do Exmo.
Governador do Estado.

Por outro lado, a situagao é diferente em relagao ao achado de auditoria referente a
“falta de transparéncia nas aquisicbes para o enfrentamento da pandemia da
COVID-19, face ao descumprimento da Lei Federal n° 13.979/2020”. E que, neste
caso, o expediente no qual foi reportada a irregularidade em questéo, in casu, a
Medida Cautelar n® TCE/003863/2020, ja teve encerrada sua fase de instrugcéo, na
qual foi assegurada a oitiva dos gestores envolvidos. Em sendo assim, essa Corte
de Contas nao esta impedida de exercer, no presente processo, o juizo de valor
sobre o referido achado, vez que, além de, naquele expediente cautelar, terem sido
devidamente satisfeitas as garantias inerentes ao contraditério e a ampla defesa, o
apontamento em tela tem repercussbes sobre as contas ora analisadas, por se
relacionar com fatos que se iniciaram no exercicio de 2020 (ora auditado) e
envolvem a atuagdo do Chefe do Poder Executivo estadual.

Nesse passo, vale recordar que o indigitado expediente, protocolizado nesse
Tribunal como Medida Cautelar, diz respeito, em verdade, ao Pedido de Tutela de
Urgéncia formulado, em 22/06/2020, por este MPC, perante o Tribunal de Contas do
Estado da Bahia — TCE/BA, em face do Consoércio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste — CONSORCIO NORDESTE, com o objetivo de que fosse
proferida decisdo pela expedigdo de determinacdo a aludida autarquia
interfederativa para que esta disponibilizasse, no prazo de 5 dias, em sitio oficial
especifico na rede mundial de computadores (internet), informacdes relacionadas a
todas as contratagbes ou aquisi¢cdes realizadas para enfrentamento da Emergéncia
de Saude Publica de Importancia Internacional (ESPII) decorrente da COVID-19,
notadamente aquelas firmadas com a HEMPCARE PHARMA REPRESENTACOES
LTDA. e PULSAR Development International Ltd., apontadas no relatério de auditoria
do Processo n° TCE/003682/2020, observando o conteudo minimo padronizado
exigido pelo §2° do art. 4° da Lei Federal n°® 13.979/2020, inclusive coépia digital
integral do respectivo processo de contratagdo ou aquisicdo, contendo o termo de
referéncia ou projeto basico simplificados em que constem as informagbes exigidas
nos §§1° e 2° do art. 4°-E do mesmo diploma legal.

Ressalte-se, por oportuno, que o Consércio Nordeste foi presidido pelo Governador
do Estado da Bahia até setembro de 2020, atraindo, portanto, a competéncia dessa
Casa de Controle para apreciar os atos que, em nome da mencionada associacao
publica e no exercicio ora auditado, foram praticados pela referida autoridade, tendo
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em vista o quanto previsto no art. 9°, paragrafo unico, da Lei Federal n° 11.107, de
06/04/2005, bem como no art. 12 do Decreto Federal n° 6.017, de 17/01/2007, a

seqguir reproduzidos:

Art. 9° A execucgdo das receitas e despesas do consorcio publico devera
obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.
Paragrafo unico. O consércio publico esta sujeito a fiscalizagdo contabil,
operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar
as contas do Chefe do Poder Executivo representante legal do consoércio,
inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das despesas,
atos, contratos e renuncia de receitas, sem prejuizo do controle externo a
ser exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio. Decreto n°
6.017/2017

Art. 12. O consércio publico esta sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional
e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas
do seu representante legal, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade das despesas, atos, contratos e renuncia de receitas, sem
prejuizo do controle externo a ser exercido em razdo de cada um dos
contratos que os entes da Federagéo consorciados vierem a celebrar com o
consorcio publico.

(Grifou-se)

Naquele processo, que, repise-se, ja teve sua fase instrutéria encerrada, foi emitido,
em 20/03/2021, relatério conclusivo pela equipe técnica competente (62 CCE), a qual
se manifestou nos seguintes termos (Ref.2563193-4/5 do processo n°

TCE/003863/2020):

* N&o obstante ter sido fornecido para download cépia do processo de
contratacdo dos respiradores junto a PULSAR, o acesso nao é realizado de
forma clara e transparente para o cidadao pois o link disponibilizado remete
inicialmente ao processo da HEMPCARE, nao atendendo assim os
preceitos da legislagdo, em especial ao quanto disposto no §2° do art. 4° da
Lei Federal n° 13.979/2020. Ademais, nao foi possivel localizar o termo de
referéncia ou projeto béasico simplificados em que constem as informacdes
exigidas nos §§1° e 2° do art. 4°-E do mesmo diploma legal.

« Por fim, ratifica-se as sugestdes de melhoria apontadas por esta auditoria
no parecer inicial, quais sejam: “a) manutencdo da atualizagdo das
informagbes disponiveis para acesso; b) disponibilizagdo de valores
unitarios das compras/aquisigées, segregando o valor principal, do seguro e
do frete.”

* Releva destacar que a importancia da atualizacdo tempestiva no sitio
eletrénico oficial das informacdes relativas ao atual estado dos processos
de contratacdo e as providéncias que foram tomadas pela Administracao,
reside no fato que os contratos firmados com a PULSAR e HEMPCARE,
foram pagos antecipadamente sem a contrapartida das contratadas
(entrega dos respiradores), tendo em vista que as ultimas atualizagdes do
processo datam de junho e julho do exercicio de 2020.

Nao obstante ter sido fornecido para download coépia do processo de
contratacdo dos respiradores junto a PULSAR, o acesso nao é realizado de
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forma clara e transparente para o cidadao pois o link disponibilizado remete
inicialmente ao processo da HEMPCARE, ndo atendendo assim os
preceitos da legislagdo, em especial ao quanto disposto no §2° do art. 4° da
Lei Federal n° 13.979/2020. Ademais, nao foi possivel localizar o termo de
referéncia ou projeto basico.

Ao analisar os referidos apontamentos no contexto das contas de governo sob
exame, a Unidade Técnica concluiu, apdés esquadrinhar a resposta que foi
apresentada pelo Estado da Bahia, que “os apontamentos levantados pela Auditoria
foram regularizados de forma parcial, carecendo ainda de intervengdes do gestor”.

No que concerne as aquisi¢cdes feitas por meio da referida entidade consorcial, a
equipe técnica apontou que, no sitio virtual do Consodrcio Nordeste, persistiram as
seguintes inadequagdes: |- a auséncia de termo de referéncia ou projeto basico
simplificados em que constem as informacdes exigidas nos §§1° e 2° do art. 4°-E da
Lei Federal n® 13.979/2020; Il - acesso nao é realizado de forma clara e transparente
para o cidadao pois o link disponibilizado remete inicialmente ao processo da
HEMPCARE, ndo atendendo, assim, aos preceitos da legislagdo, em especial ao
quanto disposto no §2° do art. 4° do mesmo diploma legal.

Quanto ao primeiro item, verifica-se, a partir das consideracgodes feitas pelo Estado da
Bahia (“com a disponibilizagédo integral do processo de contratacdo da SESAB no
site do Consoércio Nordeste, descabe exigir a disponibilizagao de termo de referéncia
[...]" (Ref.2618855-92); “[...] caso néo haja em relagédo a Pulsar a presenca de termo
de referéncia especifico, tal fato se da em razado de que os ventiladores ja estavam
devidamente descritos e caracterizados no ambito do processo [...]” (Ref.2618855-
92), que, no site do Consércio Nordeste, ndo houve, especificamente em relagao a
essa segunda contratagdo, a disponibilizacdo, de modo especifico, de termo de
referéncia simplificado ou projeto basico simplificado que contivesse as informagdes
exigidas nos §8§1° e 2° do art. 4°-E da Lei Federal n® 13.979/202023,

Quanto ao segundo item — acesso que ndo pode ser realizado de forma clara e
transparente pelo cidaddo —, o Estado da Bahia, em sua resposta, afirmou que “[...]
o Consorcio Nordeste disponibiliza, como ja dito, todo o processo de contratacdo da
PULSAR conduzido pela SESAB de modo integral”, com o que ficaria esclarecido,
na visdo do ente publico, o apontamento feito pela Unidade Técnica em relagao a
“existéncia de elementos referentes a HEMPCARE no processo da PULSAR”.

23 Art. 4°-E. Nas aquisigdes ou contratagdes de bens, servicos e insumos necessarios ao enfrentamento da emergéncia de
saude publica de importancia internacional de que trata esta Lei, sera admitida a apresentagcao de termo de referéncia
simplificado ou de projeto basico simplificado. (Incluido pela Lei n° 14.035, de 2020): § 1° O termo de referéncia
simplificado ou o projeto basico simplificado referidos no caput deste artigo contera: (Incluido pela Lei n° 14.035, de 2020);
| — declaragédo do objeto; (Incluido pela Lei n° 14.035, de 2020); Il — fundamentagado simplificada da contratacao; (Incluido
pela Lei n°® 14.035, de 2020); lll — descrigdo resumida da solugdo apresentada; (Incluido pela Lei n°® 14.035, de 2020); IV —
requisitos da contratagao; (Incluido pela Lei n° 14.035, de 2020); V — critérios de medicdo e de pagamento; (Incluido pela
Lei n° 14.035, de 2020); VI — estimativa de pregos obtida por meio de, no minimo, 1 (um) dos seguintes
parametros: (Incluido pela Lei n® 14.035, de 2020): a) Portal de Compras do Governo Federal; (Incluido pela Lei n° 14.035,
de 2020); b) pesquisa publicada em midia especializada; (Incluido pela Lei n® 14.035, de 2020); c) sites especializados ou
de dominio amplo; (Incluido pela Lei n® 14.035, de 2020); d) contratagdes similares de outros entes publicos; ou (Incluido
pela Lei n® 14.035, de 2020); e) pesquisa realizada com os potenciais fornecedores; (Incluido pela Lei n® 14.035, de 2020);
VIl — adequagdo orgamentaria. (Incluido pela Lei n°® 14.035, de 2020); § 2° Excepcionalmente, mediante justificativa da
autoridade competente, sera dispensada a estimativa de pregos de que trata o inciso VI do § 1° deste artigo. (Incluido pela
Lei n° 14.035, de 2020).
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Ora, como bem pontuado pela Auditoria, a questao aqui reside em “apresentar a
informacdo de modo transparente ao usuario”, o que, a toda evidéncia, nao foi
devidamente solucionado, haja vista a disponibilizagdo, num mesmo documento, de
informacdes relativas a dois processos de contratagao distintos, tornando dificultoso
identificar, de modo preciso, em quais marcos se encontravam as informacoes
relativas a cada uma das avengas referidas. Essa conduta dificultou a consulta, pelo
cidadao, as informagdes de que trata o art. 4°, §2° da Lei Federal n°® 13.979/2020,
importando, dessa forma, em descumprimento ao dever de transparéncia publica, o
qual decorre do direito fundamental a informacéo, inserto no art. 5°, XXXIII, da Carta
de 1988, e do principio da publicidade (ex vi do art. 37, caput, da CRFB).

Ainda no que se refere a transparéncia das informacgdes atinentes as contratacdes
realizadas com o objetivo de enfrentar a pandemia decorrente da COVID-19, a
equipe técnica identificou, especificamente em relagao as aquisi¢coes que foram
efetuadas pelo Estado da Bahia, que “[...] a transparéncia, ao menos no que
concerne as aquisigdes dos respiradores pulmonares, ndo se encontra garantida tal
como previsto nas mencionadas normas” (Ref.2623263-23). Essa conclusédo esta
alicercada nas seguintes observacoes feitas no relatorio técnico (Ref.2623263-22):

Conforme consta no relatério da auditoria referente as contratacées para
enfrentamento da COVID-1918, em 10/11/2011, foram feitas consultas ao
site Transparéncia Bahia, onde se verificou que constavam as aquisigbes
realizadas para enfrentamento da pandemia, inclusive aquela efetivada
junto a empresa Ocean 26 Inc. Contudo, ndo se cumpria integralmente o
quanto exigido pelo §2° do art. 4° da Lei Federal n° 13.979/2020, ja que nao
demonstrava o valor pago a empresa contratada, nem disponibilizava
acesso aos documentos dos processos de aquisicdo ou contratacdo (termos
de contrato, autorizagdo de fornecimento de material, dispensa,
inexigibilidade e outros), situacdo que, conforme consulta realizada por esta
Auditoria no referido site em 08/07/2021, permanece inalterada. Por sua
vez, o site da SESAB ndo faz nenhuma referéncia as contratagoes das
empresas Ocean 26 Inc. e Tianjin Fufang pelo estado da Bahia.

Frise-se que, em 20/04/2020, este Orgdo Ministerial, por intermédio da Titular da 12
Procuradoria de Contas, Dr? Erika de Oliveira Almeida, tendo identificado falhas na
divulgacdo das informagbes de que trata o art. 4° §2° da Lei Federal n°
13.979/2020, expediu recomendacao, dirigida ao Secretario de Saude do Estado da
Bahia, Sr. Fabio Vilas-Boas, com vistas ao cumprimento das regras de transparéncia
ali mencionadas. Ocorre que essa medida nao surtiu o efeito esperado, porque,
como visto acima, ndo houve a divulgagdo, no sitio virtual da SESAB, das
informacdes relativas as contratagdes celebradas com as empresas “Ocean 26 Inc.”
e “Tianjin Fufang”, bem como diante da n&o disponibilizagdo, no site “Transparéncia
Bahia”, de todas as informagdes, alusivas a essas contratagdes, que sao exigidas
pelo multicitado art. 4°, §2°, da Lei Federal n® 13.979/2020%*

24 Art. 4° E dispensavel a licitagdo para aquisigdo ou contratagdo de bens, servigos, inclusive de engenharia, e insumos
destinados ao enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia internacional de que trata esta Lei. (Redagao
dada pela Lei n® 14.035, de 2020); § 2° Todas as aquisicdes ou contratacdes realizadas com base nesta Lei seréo
disponibilizadas, no prazo maximo de 5 (cinco) dias Uteis, contado da realizagdo do ato, em site oficial especifico na
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Vale enfatizar que a omissao das informacgdes relacionadas as aludidas contratagdes
celebradas pelo Estado da Bahia compromete o controle da gestao publica, seja por
intermédio dos o6rgaos integrantes do Sistema de Controle Externo (Tribunal de
Contas e Ministério Publico de Contas), seja, principalmente, pela sociedade, que,
ignorando o modo como o Poder Publico tem atuado, vé mitigado o exercicio pleno
da cidadania.

Nesse passo, impende assentar que a desinformacdo, quando praticada pelo Poder
Publico, é prejudicial principalmente para a sociedade, haja vista que impede que o
povo participe da gestdo dos seus recursos, sugerindo melhorias na atuagéo estatal,
notadamente em cenarios de crise, em que as ferramentas tradicionais disponiveis
se mostram insuficientes para reverter o quadro apurado, e nos quais se exige a
adocao, pelos distintos setores sociais, de solu¢des rapidas e criativas.

Com isso, resta evidente, mais uma vez, a violagdo ao dever de transparéncia
publica, tendo em vista que a nao disponibilizagdo, no site da SESAB, de
informacdes acerca das contratagdes firmadas pelo Estado da Bahia com as
empresas “Ocean 26 Inc.” e “Tianjin Fufang”, bem como a divulgag¢ao destas, no site
“Transparéncia Bahia”, de forma incompleta e/ou imprecisa, impediram que o
cidaddo, verdadeiro destinatario das politicas publicas empreendidas pela gestao
estadual, tivesse real dimensdo, no exercicio fiscalizado, dos atos de gestédo
praticados pelo Poder Publico visando ao enfrentamento da pandemia decorrente da
COVID-19.

Em sendo assim, este MPC sugere a expedicdo de RESSALVAS sobre as presentes
contas de governo, em virtude da “falta de transparéncia nas aquisi¢gdes para o
enfrentamento da pandemia da COVID-19”, a qual importou em violagdo ao dever de
transparéncia publica (decorrente do direito fundamental a informacéo, inserto no
art. 5°, XXXIll, da Carta de 1988, e do principio da publicidade consignado no art. 37,
caput, da CRFB), conduta essa que restou caracterizada, de modo especifico, em
vitude da nao divulgagdo, seja no site do Consorcio Nordeste, autarquia
interfederativa entdo presidida, até setembro de 2020, pelo Governador do Estado
da Bahia, seja no site “Transparéncia Bahia” e na pagina virtual da SESAB, de todas
as informacgdes, exigidas pelo art. 4°, §2°, da Lei Federal n® 13.979/2020, relativas as
contratagdes mencionadas no item 2.10.2 do relatorio técnico.

Outrossim, este Orgdo Ministerial sugere que seja expedida DETERMINACAO ao
Chefe do Poder Executivo estadual para que, em cumprimento ao dever de
transparéncia publica decorrente do direito fundamental a informacéo, inserto no art.
5°, XXXIIl, da Carta de 1988, e do principio da publicidade (ex vi do art. 37, caput, da
CRFB), adote medidas no sentido de instar a SESAB e a SEFAZ, esta ultima
enquanto Pasta de Estado encarregada de gerenciar o site “Transparéncia Bahia” e

internet, observados, no que couber, os requisitos previstos no § 3° do art. 8° da Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011,
com o nome do contratado, o nimero de sua inscricdo na Secretaria da Receita Federal do Brasil, o prazo contratual, o
valor e o respectivo processo de aquisicdo ou contratagédo, além das seguintes informacdes: (Redagdo dada pela Lei n°
14.035, de 2020).
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a primeira como um dos sujeitos que participaram dos processos relativos as
aquisigdes analisadas pela Auditoria, a divulgarem, na rede mundial de
computadores, as informacdes relacionadas a todas as contratagdes ou aquisi¢des
realizadas para enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de Importancia
Internacional (ESPII) decorrente da COVID-19, notadamente aquelas firmadas com
as empresas “Ocean 26 Inc.” e “Tianjin Fufang”, observando o conteudo minimo
padronizado exigido pelo §2° do art. 4° da Lei Federal n°® 13.979/2020.

2.2.1.5 Fragilidades relacionadas ao Desempenho Or¢gamentario do Programa
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 2020
(Relatorio Técnico, Ref.2613489-79/80), neste ponto analisam-se as impressdes
externadas pelo corpo técnico do Tribunal de Contas em torno do Programa 306 -
Educacdo?®, em relagdo ao qual a Secretaria Estadual de Educagéo (SEC) assumiu
9 compromissos e 37 metas, o que representa 94,87% do total de metas definidas
para o referido programa no PPA Participativo 2020-2023.

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

CFRB/1988

Art. 6° Sao direitos sociais a educacéo, a saude, a alimentagéao, o trabalho,
a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituigcao.

[...]

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

Além de pertencer ao rol de direitos constitucionais que exigem o fazer
administrativo do Poder Publico (prestagcdes positivas), o direito a educagao
consubstancia um dos direitos fundamentais da pessoa humana, conforme leciona
Silva (2010, p. 187)%:

25 O Relatério Técnico informa que o Programa Educagdo contemplou 9 compromissos, 39 metas e 172 iniciativas e 15
indicadores, tendo sua execugao sido distribuida pelos seguintes 6rgdos: Secretaria de Educagdo (SEC), Secretaria de
Administracdo Penitenciaria e Ressocializagdo (SEAP), Secretaria de Cultura (SECULT), Secretaria de Tecnologia, Ciéncia
e Inovagdo (SECTI), Secretaria do Trabalho, Emprego, Renda e Esporte (SETRE), Secretaria de Politicas para as
Mulheres (SPM), Casa Civil e Secretaria de Seguranca Publica (SSP).

26 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual a Constituigao. 7. ed. Malheiros Editores. Sdo Paulo, 2010.
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O art. 205 contém uma declaragcao fundamental que, combinada com art. 6°,
eleva a educagédo ao nivel dos direitos fundamentais do homem. Ai se
afirma que a educacdo é um direito de todos — com o qué esse direito é
informado pelo principio da universalidade. Realga-lhe o valor juridico , por
um lado, a clausula a educacéo é dever do Estado e da familia, constante
do mesmo art. 205, que completa a situagao juridica subjetiva, ao explicitar
o titular do dever, da obrigagao, contraposto aquele direito. Vale dizer: todos
tém direito a educagao e o Estado tem o dever de presta-la, assim como a
familia.

No tocante a execugdo orgcamentaria dos compromissos do Programa Educagao
(Programa 306), o Relatério Técnico traz um panorama de sua performance
executodria, assim como da evolugdo de suas metas ao longo do exercicio 2020
(Tabela 107, Ref.2613489-374/375). 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 Educacéo ficou aquém do que fora estipulado no PPA para o exercicio
sob exame, vez que, de um total de nove compromissos previstos, seis alcangaram
patamares de execugdo orgamentaria abaixo de 60%, com grau de eficiéncia
variando entre 1 (insuficiente) e 2 (regular). Registrou-se também que os percentuais
de execucdo orcamentaria de dois compromissos ficaram entre 70% e 90%
(exclusive) — aos quais atribuiu-se o grau de eficacia 3 (bom) —, ao passo que
somente o Compromisso 9 obteve eficacia em grau 4 (6timo), com desempenho
orgamentario de 93,5%.

Por outro lado, a Unidade Técnica salientou que, sob o prisma material, o alto
desempenho or¢gamentario do Compromisso 9 deveu-se, em grande medida, ao fato
de ele contemplar a Iniciativa 18 (Assegurar a realizacdo de servicos finalisticos na
rede estadual de educagado basica), onde estdo computadas as despesas com
pessoal. Neste aspecto, apurou-se que referidas despesas, no exercicio 2020,
perfizeram o total de R$4.268,8 milhdes, montante que representou 93,88% do que
fora liquidado no Compromisso 9, e 88,36% do total alocado no Programa 306.
Nota-se que, ultrapassando aspectos restritos a performance orcamentaria, neste
ponto restou evidenciado o elevadissimo grau de representatividade dos gastos com
pessoal em relagdo a totalidade das reservas orgamentarias do programa
governamental, denotando equivocos ou inadequacg¢des da metodologia utilizada
pelo Poder Executivo no dimensionamento fisico-financeiro das politicas publicas.

Em encerramento aos iniciais comentarios, tendo constatado que alguns
compromissos do Programa 306 tiveram desempenho or¢amentario considerado
inexistente?’ (notadamente Compromissos 4 e 8), a Unidade Técnica considerou
justificaveis referidas performances, vez que, ao longo exercicio 2020, excetuados
0s meses de janeiro e fevereiro, o estado pandémico declarado, em 11/03/2020, pela
Organizagao Mundial de Saude (OMS), repercutiu diretamente no desenvolvimento

27 Registra-se (Tabela 107, Ref.2613489-374/375) a inexecugdo orgamentaria do Compromisso 4 (Promover a alfabetizagéo e
a educagdo de jovens, adultos e idosos que ndo concluiram a educagdo basica), bem como que o infimo (0,82%)
desempenho do Compromisso 8 “Fortalecer o regime de colaboragéo entre a Unido, Estado e Municipios, no ambito da
educagao”.
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de distintas acdes e iniciativas previstas em aludidos compromissos.

2.2.1.5.1 Inobservancia das prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO)

Sao consignadas no Relatério Técnico (item 2.11.2) inadequacdes e impropriedades
relacionadas ao desempenho orgamentario de agdes governamentais eleitas como
prioritarias para o exercicio 2020, tanto no que se refere as suas performances
executorias, quanto no que diz respeito a seus percentuais de execucgao fisica.

Sobre o tema, esclareca-se que, por imposi¢cao constitucional, a definicdo das
prioridades governamentais é objeto das pecas de planejamento or¢camentario dos
entes federativos, ou seja, de suas leis orgamentarias. Nessa linha de compreensao,
ao delinear o modelo orgamentario dos entes federativos, a Constituicdo Federal de
1988, em seu art. 165, elencou os instrumentos normativos que deverdo integrar o
ciclo orcamentario de aludidos entes, a saber, o PPA, a LDO e a LOA, todos
decorrentes de projetos de leis de iniciativa do Poder Executivo. Sendo, veja-se:

Constituicao Federal de 1988

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

lIl - os orgamentos anuais.

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

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades
da administragao publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consonancia com trajetéria sustentavel da divida
publica, orientara a elaboragao da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteragdes na legislagao tributaria e estabelecera a politica de aplicagéo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Em atencdo ao principio da simetria, as disposi¢des constitucionais acima postas
foram reproduzidas, quase que ipsis litteris, no texto da Constituicdo do Estado da
Bahia de 1989:

Constituicao Estadual de 1989

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

| - plano plurianual;

Il - diretrizes orgamentarias;

[l - orgamentos anuais.

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

§ 2° - Alei de diretrizes orgcamentarias compreendera as metas e prioridades
da Administragdo Publica, incluindo despesas de capital para o exercicio
financeiro subseqliente, orientara a elaboracdo da lei orgamentaria anual,
dispora sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica
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de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

As normas constitucionais acima colacionadas, além de definirem as fung¢des que
PPA, LDO e LOA, de forma compativel e integrada, desempenham na atividade
financeira do Estado, apontam elementos e vetores de gestdo que deverdo constar
em referidas leis orcamentarias.

O PPA, por seu turno, € uma peca voltada ao planejamento dos programas
governamentais no médio prazo, competindo ao Chefe do Poder Executivo a
elaboragcdo do projeto no primeiro ano do mandato, submetendo-o ao Poder
Legislativo. J&4 em relagdo a LDO, merecem destaque as seguintes funcgdes: (i)
estabelecimento de parametros necessarios a alocagdo dos recursos no orgamento
anual (fung¢ado 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 execugao do orgamento do
exercicio subsequente e (iii) integrar PPA e LOA. Em sintese, definindo, entre as
programagdes consignadas no PPA, as metas e prioridades da Administragcao
Publica para cada exercicio, a LDO busca conectar o planejamento previsto no PPA
ao orcamento anual (LOA).

Por sua vez, e constituindo-se a ultima pe¢a da chamada triade orgamentaria, a Lei
Orcamentaria Anual — LOA nasce com fins de dar concretude fatica (execugao
orgamentaria, financeira e operacional) aos programas, compromissos, metas,
iniciativas e prioridades estipuladas tanto no PPA quanto na LDO, contendo, para
tanto, a previsao das receitas e a fixacdo das despesas atinentes a execucido de
acdes de curto prazo.

Precedendo a discussao 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° 14.172/2019. Registre-se também que o Poder
Executivo fixou suas diretrizes orgcamentarias para o exercicio 2020 por meio da Lei
Estadual n°® 14.101/2019 (LDO/2020), tendo estabelecido, em seu Anexo |, 10
prioridades?® governamentais para o exercicio em epigrafe. Vide a dicgdo do art. 3°
da LDO/2020, in verbis:

Art. 3° - As prioridades da Administragao Publica Estadual para o exercicio
de 2020, atendidas as despesas que constituem obrigagc&o constitucional ou
legal do Estado e as de funcionamento dos 6rgaos, fundos e entidades que
integram os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, sdo as constantes
do Anexo | desta Lei, para as quais se observara o seguinte:

| -terao precedéncia na alocagdo dos recursos no Projeto e na Lei

28 O Anexo | da LDO/2020 elenca as seguintes prioridades governamentais para o exercicio 2020: 1. Promogao da educagao
contextualizada com incentivo a permanéncia de jovens nas unidades de ensino e expanséo da educagao profissional para
insercdo ao mundo do trabalho; 2. Estimulo a inclusdo social de mulheres, jovens, negros (as) e povos e comunidades
tradicionais; 3. Prevengdo e enfrentamento a criminalidade, com énfase em uso de tecnologias; 4. Fortalecimento e
regionalizagdo do sistema de saude; 5. Diversificagdo e integracdo das cadeias produtivas, com énfase na agricultura
familiar; 6. Ampliagdo dos servicos de esgotamento sanitario e da infraestrutura hidrica; 7. Prevengcdo aos desastres
ambientais, com foco na contengdo de encostas; 8. Melhoria da mobilidade sustentavel na Regido Metropolitana de
Salvador — RMS; 9. Expansao da infraestrutura de energia, transporte e banda larga para o desenvolvimento econdémico e
social e 10. Modernizagao da gestéo publica.
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Orgamentaria de 2020 e na sua execugéo, respeitado o disposto no art. 25
desta Lei, ndo se constituindo, todavia, em limitacdo a programacéo da
despesa;

Il - deverdo, sempre que possivel, ser ressalvadas as acgbes a elas
vinculadas, em caso de necessidade de limitagdo de empenho e
movimentacao financeira.

Paragrafo unico - As prioridades de que trata o caput deste artigo poderao
ser alteradas na Lei Orgamentaria para 2020, em decorréncia da
promulgagédo da Lei do Plano Plurianual 2020-2023 ou da necessidade de
ajustes nas diretrizes estratégicas do Governo do Estado. (grifos ausentes
no original)

No tocante a area educacional, segundo o constante do Anexo | da LDO/2020, a
prioridade governamental eleita pelo Poder Executivo para o exercicio 2020 foi a
“‘Promocéo da educagdo contextualizada com incentivo a permanéncia de jovens
nas unidades de ensino e expansao da educagdo profissional para inser¢ao ao
mundo do trabalho”.

Conforme sinalizado, a partir de dados consolidados nos Relatérios M&A004 e
M&AO11 (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, exercicio 2020 (TCE/001403/2021), a Unidade
Técnica apurou que a execugado orgcamentaria das agdes prioritarias do Programa
Educacao ficou abaixo daquela observada em relagao as agcbdes nao prioritarias do
mesmo Programa. Segue transcrito excerto do opinativo da Unidade Técnica (com
respectivo grafico), onde sdo pormenorizadamente externadas as constatagcdes
atinentes ao déficit executorio em comento (Ref.2613489-376/377):

Verificou-se, mediante analise nos Relatérios M&A004 e M&AO11, ambos
do Sistema FIPLAN, que as Ag¢des Prioritarias estdo associadas, em sua
maioria, aos Compromissos 1 e 3, e, apenas uma ao Compromisso 5.
Observou-se que, durante o exercicio de 2020, dos recursos orgados para o
Programa, foram alocados 6,88% (R$384,8 milhdes) em acgdes
orgamentarias prioritarias e 93,12%, (R$5.206,4 milhdes) em agbes nao
prioritarias. Vale ressaltar que o valor orgado com pessoal foi de R$4.507,7
milhées, correspondendo, dessa forma, a 86,58% das acdes nao
prioritarias. Portanto, o valor dos recursos orgados para o programa em
agdes nao prioritarias, excluindo a despesa com pessoal, foi da ordem de
R$698,7 milhdes.

Avaliada a execugdo das agdes orgamentarias prioritarias, verificou-se que
estas tiveram despesas liquidadas na ordem de R$117,0 milhdes e
executaram 30,41% da dotacao a elas destinadas.

Do grafico a seguir, observa-se, apds a andlise dos demonstrativos do
Sistema FIPLAN, que o percentual de execugao das Agdes Nao Prioritarias
foi de 90,53% da dotagdo orcamentaria de R$5.591,2 milhdes,
apresentando, portanto, execugdo superior aquelas com indicativo de
prioridade. Porém, excluindo-se as Despesas com Pessoal, o percentual de
execucdo dessas nao prioritarias, fica em torno de 63,66%, superando da
mesma forma o desempenho das prioritarias. Vale registrar, que os valores
orcados e liquidados, de tais Agbdes N&o Prioritarias, excluindo-se as
Despesas de Pessoal alcangaram, respectivamente, R$698,7 milhdes e
R$444,8 milhdes.
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GRAFICO 17 — Execugdo orgamentaria das Acdes Prioritarias e Nao
Prioritarias excluindo as despesas com pessoal
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orgcado
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nrioritarias nAn nriaritarias &/ desn com nessnal

Extraido da Secdo Analitica (Ref.2613489-376/377)

Os dados acima consolidados denunciam que, a exemplo do que fora evidenciado
em relagcdo ao conjunto geral de compromissos e metas do Programa Educacéo, os
reflexos da anémala representatividade das despesas com pessoal, decorrente da
metodologia aplicada quando do dimensionamento orgamentario das acdes
governamentais, também alcangaram a alocagdo de recursos e o desempenho
executorio de agdes orgamentarias correlacionadas a prioridades governamentais.
Note-se que, da depuragao feita pela Unidade Técnica, surgem dois cenarios: (i) se
excluidas as despesas com pessoal (vez que alocadas nas agdes nao prioritarias), o
percentual executorio das agdes nao prioritarias representa um pouco mais que o
dobro daquele observado em relagdo as prioritarias (63,66% e 30,41%,
respectivamente) e (ii)) computando-se as despesas com pessoal, em termos
percentuais, a performance executéria das agdes nao prioritarias atinge quase o
triplo do desempenho orgamentario das agdes prioritarias (90,53% contra 30,41%).
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A partir das evidéncias acima consignadas, conclui-se que, no ambito do Programa
306, ao longo do exercicio 2020, o Poder Executivo desprezou a nogao de que
prioridades pressupdem grau de precedéncia e/ou de preferéncia de determinadas
acdes 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 sao
estabelecidas em virtude da releviancia do empreendimento com fins de
concretizacéo de objetivos estratégicos de politica econdmica e social (lato sensu).

Insta destacar que, indo além do descompasso entre as performances executorias
de acbes prioritarias e nao prioritarias, com prevaléncia destas em detrimento
daquelas, o Relatério Técnico revela que o montante de recursos que, no exercicio
2020, foram orgamentariamente alocados nas acdes prioritarias (R$384,8 milhdes)

correspondeu ao infimo percentual de 6,88% do total orgado para o Programa 306
49
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(R$5,59 bilhdes). Reafirme-se que, além de funcionar como ferramenta de
planejamento orgamentario, a LDO estabelece regras substantivas com fins de
ajustar as agdes governamentais previstas no PPA as disponibilidades financeiras de
cada exercicio, privilegiando a alocacdo de recursos nos programas (e respectivas
agdes) com indicativo de prioridade.

Em suma, restou evidenciado no Relatério Técnico que, no ambito do Programa
Educacdo, as acbdes sem indicativo de prioridade na Lei Estadual n° 14.101/2019
(LDO/2020) atingiram patamares de execugao orgamentaria muito acima daqueles
observados em relacdo as acoes eleitas como prioritarias. Recapitule-se que, em
valores nominais, foram liquidados R$117,0 milhdes atinentes a acdes prioritarias
(30,41% do orgado para referidas agdes) e R$444,8 milhdes relativos as nao
prioritarias (63,66% do orgado), em um cenario, ressalte-se, sem o coOmputo das
despesas com pessoal.

A partir dos componentes orgcamentarios e dos dados consolidados na Segao
Analitica, conclui-se que as inadequag¢des e impropriedades neste ponto debatidas
materializam descumprimento as determinacgdes no art. 3°, | da LDO do exercicio de
2020 (Lei Estadual n® 14.101/2019), evidenciando que a execugédo orgamentaria do
Programa 306, nos moldes em que conduzida pelo Poder Executivo, ndo observou
as prioridades eleitas no instrumento de planejamento or¢camentario aprovado pelo
Poder Legislativo estadual. Dito de outra forma, no eixo executério, observou-se, em
grande medida, abandono ou ruptura do sistema de planejamento orgamentario.

Neste prisma, e considerando n&o terem sido consignadas no Relatério Técnico do
TCE/BA insuperaveis limitagdes orcamentarias ou indisponibilidades de caixa com
incidéncia direta sobre o planejamento do Programa 306, resta evidenciado que as
distorcbes em epigrafe se pautaram, a priori, em escolhas discricionarias atinentes
a execucao de acbes nao prioritarias da area educacional, em detrimento das
prioritarias. E dizer: o Poder Executivo estadual, ao longo do exercicio 2020,
privilegiou o fluxo de despesas em favor da execugédo de agdes nao prioritarios, em
detrimento das prioritarias, com a consequente inobservancia do planejamento
materializado na LDO/2020, em evidente afronta a forga normativa de referido
diploma legal.

Pelo exposto, as distorgbes atinentes a execugdo de ag¢des do Programa 306,
notadamente o descompasso entre o desempenho de agdes orcamentarias, com
privilégio das néo prioritarias em detrimento das agbes com indicativo de prioridade
na LDO (conforme demonstrado na Sec¢do Analitica), devem ensejar, além de
RESSALVAS no Parecer Prévio das contas de governo em manejo, em face da
violagao ao art. 3°, inciso |, da Lei de Diretrizes Orgamentarias 2020 (Lei Estadual n°
14.101/2019), a expedicdo de DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo
estadual, Exmo. Sr. Rui Costa, no sentido de que adote as cautelas necessarias
para evitar a repeticdo das inadequacgdes observadas no exercicio 2020,
especialmente no que concerne a inobservancia das prescricbes normativas
contidas na LDO que buscam garantir as agdes prioritarias a preferéncia na
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execucao dos recursos orgamentarios.

Dizendo respeito ao mesmo nucleo tematico, o Relatério Técnico traz um detalhado
comparativo entre as execucgdes fisica e orcamentaria de 16 acbes prioritarias
associadas a 3 dos 9 Compromissos do Programa Educag&o?®. Neste sentido,
segue transcrito trecho do opinativo técnico por meio do qual, referindo-se aos
dados consolidados na Tabela 108 (Secado Analitica, Ref.2613489-377/378), a
Unidade Técnica do TCE/BA externa suas impressdes acerca das evidéncias
extraidas do comparativo aqui citado (Ref.2613489-378/379):

Da tabela anterior, depreende-se que boa parte das prioridades eleitas, 5
delas, referem-se, em sua maioria, a ampliagdo e melhorias da estrutura
fisica das unidades de ensino (7531, 7527, 5262, 7528 e 5135) e outras
quatro Agdes (2698, 4448, 4086 e 4087) dizem respeito as atividades de
qualificagao profissional.

Em relagdo ao Compromisso 1 “Promover o acesso e a permanéncia dos
estudantes no sistema publico e estadual de ensino, considerando as
especificidades da educagéo contextualizada e inclusiva”, observa-se, em
destaque, cinco Agbes Prioritarias com percentual de execugao abaixo de
50,00% e baixo desempenho quanto ao grau de alcance de suas metas
fisicas:

7531 - Ampliagado de Unidade Escolar de Educagao Basica (33,15%);
7527 - Construgao de Unidade Escolar da Educagao Basica (32,46%);
2974 - Fornecimento de Alimentagao Escolar (8,74%);

5258 - Implantagdo do Projeto Escolas Culturais Integrado ao Processo
Pedagogico (7,77%);

7528 - Melhoria da Estrutura Fisica de Unidade Escolar da Educagéao
Basica (28,63%).

Vale registrar que o Relatério de Gestdo da SEC27°ndo faz mengao alguma
quanto ao baixo desempenho dessas agbes prioritarias do Compromisso 1,
e nem quanto ao comparativo de metas fisicas previstas e executadas, no
que tange as A¢des 7531 e 7527, por exemplo. Apenas informam o valor
empenhado e a quantidade de obras, ou seja, ndo se constata motivos
elencados ou justificativas quanto ao baixo desempenho das Acdes. (grifos
ausentes no original)

Conforme acima demonstrado, consideravel parcela das acdes prioritarias que, ao
longo do exercicio 2020, simultaneamente tiveram baixo desempenho or¢gamentario
e apresentaram déficit no alcance das metas fisicas dos Compromissos 1, 3 e 5,
(conf. Tabela 108, Relatério Técnico, Ref.2613489-377/378, e destaques acima
transcritos) diz respeito a infraestrutura fisica das Unidades Escolares. Pontue-se,
por oportuno, que, na Se¢ao Analitica, sdo consignadas discrepancias, divergéncias
e contradicdes nos registros de acompanhamento (por parte da SEC) das
execucoes fisicas e orcamentarias de agdes contempladas nos compromissos aqui
tratados.

Contextualizando a importancia dos componentes da infraestrutura da rede de

29 Compromisso 1 — Promover o acesso e a permanéncia dos estudantes no sistema publico e estadual de ensino,
considerando as especificidades da educagdo contextualizada e inclusiva; Compromisso 3 — Fortalecer a educagdo
profissional e tecnolégica na rede estadual de ensino e Compromisso 5 — Fortalecer as agdes de ensino, pesquisa e
extens&o nas universidades estaduais, em especial, voltadas para o desenvolvimento local e territorial.
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ensino na politica publica educacional, insta salientar que, ao fincar o direito a
educacado como politica de Estado (e ndo de governo), a Constituicdo Federal de
1988 deixou assente que a prestacdo estatal atinente a referido servigo, além de
norteada pelo principio da igualdade, deve desenvolver-se com qualidade, conforme
diccao do art. 206, incisos | e VII:

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

[.]

VII - garantia de padréo de qualidade;

[..]

No plano infraconstitucional, ao estabelecer as diretrizes e bases da educacao
nacional, a Lei Federal n° 9.394, de 20/12/1996%° impbs que as agdes e atividades
inerentes a politica publica educacional sejam desenvolvidas com padrées de
qualidade, conforme se extrai do art. 4°, IX:

Lei Federal n°® 9.394/1996
Art. 4° O dever do Estado com educagdo escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de:

[...]

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

Aspectos relacionados a qualidade que deve pautar os diferentes niveis, etapas e
modalidades da educacdo e sua inequivoca correlagdo com a infraestrutura
educacional (em sua ampla acepgdo) irradiaram-se também ao conjunto de
diretrizes, metas e estratégias estabelecidas na Lei Federal n® 13.005, de
25/06/2014 - Plano Nacional de Educacédo (PNE)3' para o decénio 2014-2024 -,
conforme estabelecido nas estratégias abaixo transcritas:

Lei Federal n® 13.005/2014

Meta 6: oferecer educacdo em tempo integral em, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das escolas publicas, de forma a atender, pelo menos,
25% (vinte e cinco por cento) dos (as) alunos (as) da educacgéo basica.
Estratégia

6.3) institucionalizar e manter, em regime de colaboragédo, programa
nacional de ampliagdo e reestruturagao das escolas publicas, por meio da
instalagdo de quadras poliesportivas, laboratorios, inclusive de informatica,
espagos para atividades culturais, bibliotecas, auditérios, cozinhas,
refeitdrios, banheiros e outros equipamentos, bem como da produgao de
material didatico e da formagao de recursos humanos para a educagao em
tempo integral;

Meta 7: fomentar a qualidade da educagao basica em todas as etapas e

30 Além do art. 4°, inciso IX, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacional Nacional trata qualidade nas atividades relacionadas a
politica educacional nos seguintes dispositivos: a) art. 3°, inciso IX; b) art. 7°, II; c) art. 9°, VI; d) art. 47, § 4°; e) art. 70, IV; f)
art. 71, l e g) arts. 74 e 75, caput.

31 O Plano Nacional de Educagéo (PNE) elegeu 20 metas atinentes a politicas publicas na area de educacéo, estabelecendo
que os demais entes federativos publicassem, nos 12 meses subsequentes a sua edigdo, seus respectivos planos de
educagéao.
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modalidades, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem de modo a
atingir as seguintes meédias nacionais para o |deb.

Estratégias:

7.5) formalizar e executar os planos de agbes articuladas dando
cumprimento as metas de qualidade estabelecidas para a educacgao basica
publica e as estratégias de apoio técnico e financeiro voltadas a melhoria da
gestdo educacional, a formagdo de professores e professoras e
profissionais de servicos e apoio escolares, a ampliagdo e ao
desenvolvimento de recursos pedagdgicos e a melhoria e expansao da
infraestrutura fisica da rede escolar;

7.21) a Unido, em regime de colaboracdo com os entes federados
subnacionais, estabelecera, no prazo de 2 (dois) anos contados da
publicagdo desta Lei, parametros minimos de qualidade dos servigos da
educagéo basica, a serem utilizados como referéncia para infraestrutura
das escolas, recursos pedagodgicos, entre outros insumos relevantes, bem
como instrumento para adogédo de medidas para a melhoria da qualidade do
ensino;

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

Estratégia

10.5) implantar programa nacional de reestruturacdo e aquisigdo de
equipamentos voltados a expansao e a melhoria da rede fisica de escolas
publicas que atuam na educacgao de jovens e adultos integrada a educagao
profissional, garantindo acessibilidade a pessoa com deficiéncia;

Meta 12: elevar a taxa bruta de matricula na educagéo superior para 50%
(cinquenta por cento) e a taxa liquida para 33% (trinta e trés por cento) da
populacdo 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.

Estratégia:

12.1) otimizar a capacidade instalada da estrutura fisica e de recursos
humanos das instituigdes publicas de educacdo superior, mediante agbes
planejadas e coordenadas, de forma a ampliar e interiorizar o acesso a
graduagéo; (grifos ausentes no original)

No ambito do estado da Bahia, os pilares orientadores da politica educacional estao
fixados na Lei Estadual n° 13.559, de 11/05/2016°%? - Plano Estadual de Educagéo
(PEE) para o decénio 2016-2026 -, instrumento normativo que simetricamente
correlaciona as diretrizes, metas e estratégias locais aos prismas educacionais
postos no PNE.

Empiricamente, estudo®® desenvolvido pela Universidade de Minas Gerais (UFMG)
em parceria com a Representagcédo brasileira da Organizagdo das Nagdes Unidas
para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) avaliou os impactos causados
pela infraestrutura das escolas brasileiras de ensino fundamental (com énfase na
rede publica) no desempenho escolar. Tendo seus resultados publicados em 2019,

32 Conforme o art. 3° da Lei Estadual n° 13.559/2016, e seu Anexo Unico, o PEE contemplou 20 metas, as quais foram
associadas 246 estratégias.

33 Na pesquisa foram utilizados dados do Censo da Educacéo Basica e do Sistema de Avaliagdo da Educacao 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 jul. 2021.
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em linhas gerais, a pesquisa revelou que as escolas com melhores resultados no
IDEB34 também concentram as melhores qualificagdes em relagdo a componentes
infraestruturais.

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

pedagogicos®®, sendo determinantes para o sucesso ou fracasso da politica publica
educacional.

Ainda no que se refere ao conjunto de componentes da infraestrutura educacional e
seus respectivos insumos, a Unidade Técnica apontou fragilidades relacionadas ao
desempenho do conjunto de metas do Compromisso 1 (Relatério Técnico, item
2.11.2.3), destacando que, entre 8 metas do referido compromisso: a) quatro
obtiveram grau de eficacia 6timo (Metas 2, 3, 5 e 6), b) uma obteve grau altamente
deficiente (Meta 1) e c) trés deixaram de ser ao menos planejadas, portanto n&o
foram iniciadas (Metas 4, 7 e 8).

Sob o aspecto operacional, o conteudo do Compromisso 1 (Promover o acesso € a
permanéncia dos estudantes no sistema publico e estadual de ensino, considerando
as especificidades da educacdo contextualizada e inclusiva) esta intrinseca e
diretamente correlacionado a prioridade eleita na LDO/2020 para a area educacional
(Promocgao da educacgao contextualizada com incentivo a permanéncia de jovens
nas unidades de ensino e expansao da educacao profissional para inser¢cao ao
mundo do trabalho). Assim sendo, considerando o contexto fatico ocasionado, ao
longo do exercicio 2020, pela emergéncia internacional de saude publica
relacionada a pandemia da COVID-19, entre as metas contempladas no
Compromisso 1 que apresentaram desempenho executério altamente deficiente ou
inexistente, importa discutir as impropriedades relacionadas as Metas 1 (Ampliar
unidades escolares com internet de qualidade) e 4 (Ampliar a oferta de Ensino
Médio com Intermediacao Tecnoldgica); isso porque as iniciativas e acdes
desenhadas em referidas metas, simultdnea e inegavelmente, revelam-se solugdes
e/ou alternativas técnico-operacionais vocacionadas tanto a ampliacédo do grau de
efetividade da prestacédo estatal atinente a politica publica educacional, quanto a
superacao dos impedimentos de ordem fisica e sanitaria decorridos da pandemia.

Tendo constatado o déficit executério das Metas 1 e 4, a Unidade Técnica apurou

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

35 Dentre outros componentes da chamada infraestrutura educacional, encontram-se os seguintes elementos: localizagdo da
Unidade Escolar, nivel de acessibilidade, dimensdes, instalagdes minimas (banheiro, cozinha, etc.), padrédo construtivo,
prevengdo de danos ao patrimdnio e as pessoas, equipamentos escolares, recursos pedagdgicos, conservagao, higiene,
limpeza, nivel de bem-estar e condigbes ambientais.

36 SOARES NETO, Joaquim José et al. A infraestrutura das escolas publicas brasileiras de pequeno porte. Disponivel
em: https://doi.org/10.21874/rsp.v64i3.129. Acesso em: 13 jul. 2021.
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substanciais divergéncias entre as informacdes registradas pela SEC no Sistema
FIPLAN (registros administrativos) e aquelas levadas ao Relatério de Gestdo que
integra a prestagdo de contas de referida Secretaria (exercicio 2020)%.

Intercalados pelas justificativas apresentadas pela SEC, seguem transcritos trechos
do Relatério Técnico onde s&o delineados os contornos das divergéncias em tela:

a) Em relacdo a Meta 1 - Ampliar unidades escolares com internet de

qualidade — grau de eficacia altamente deficiente (Ref.2613489-383/384)

[...]

Contudo, na analise das informacgdes prestadas pelos Relatérios do Sistema
FIPLAN M&A100 e Relatério do Gestor?’, referente as agdes prioritarias do
Compromisso 1, observam-se inconsisténcias que impossibilitaram aferir os
quantitativos efetivamente apurados. Exemplificando, na apuragdo das
Metas “1 — Ampliar unidades escolares com internet de qualidade
(SEC/APG)” e “4 - Ampliar a oferta de Ensino Médio com Intermediagao
Tecnolégica (EMITEC) (SEC/SUPED)”, para as quais nado foi possivel
afirmar, com grau de certeza razoavel, os quantitativos informados nos
relatorios citados, pode-se verificar a seguir:

Sistema FIPLAN M&A100 — Meta 127%:

Observagdes sobre a Meta :

- Registro administrativo/Sistema interno Nota explicativa da meta 1:
A Secretaria da Educacdo do Estado da Bahia, dispde atualmente de
um cenario com capilaridade de internet em 1.895 unidades escolares
(escolas + anexos), das quais 276 dispdbem de internet considerada
de "boa qualidade", equivalendo a um percentual de 14,6%.Vale
salientar que, no bojo dos servicos ofertados pelo contrato de
conectividade vigente, "Rede Governo IlI", considera-se "internet de
boa qualidade" aquela que dispde de, no minimo, 10Mbps de banda
dedicada, possibilitando, inclusive, conexao wireless (sem fio). No
tocante ao novo contrato "Rede Governo IV", que esta em fase de
concepgéao, a projecao de internet de qualidade sera de, no minimo,
20Mbps (dedicada ou n&o). Ante o exposto, compreendendo a
importancia da internet para unidades escolares, que tém nesta
solugdo um relevante ferramental para a execugdo de politicas
educacionais, fica aqui o compromisso de empreendermos esforgos
para, até 2023, qualificar a conectividade disponivel em 100% dos
prédios educacionais que viabilizam a educagao publica no ambito
estadual.

Entretanto, o Relatério do Gestor?’6 apresenta outras informagdes,
destacando, ao final, que em 2020, as iniciativas voltadas para a
qualificagdo da internet nas unidades escolares publicas estaduais, com
velocidade minima de 50 Mpbs, beneficiaram 201 unidades escolares em
Salvador com a ampliagcdo da estrutura ja existente e outras 785 localizadas
no interior do Estado, com a contratagcdo do servico de instalagdo e
manutencéo da rede de conectividade, via provedor local. Ou seja, ndo ha
uma informagado convergente entre os dois relatérios quanto a
velocidade da internet ser considerada de boa qualidade e o

37 TCE/001403/2021.
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quantitativo de unidades beneficiadas. (Grifos ausentes no original)

b) Em relacdo a Meta 4 - Ampliar a oferta de Ensino Médio com
Intermediacdo Tecnoldgica — desempenho com evolucdo inexistente
(Ref.2613489-384/385)

Sistema FIPLAN M&A100 — Meta 4277:

Observagdes sobre a Meta:

A pandemia de COVID-19 levou o Governo do Estado a publicar
decreto suspendendo as atividades letivas, o que levou a interrupgao
do calendario letivo de 2020 e a suspensdo de efetivagdo de
matriculas no Sistema de Gestdo Escolar, impossibilitando a
execucgao da meta.

O Ensino Médio com Intermediagdo Tecnologica (EMITEC) é uma
oferta estruturante da Secretaria da Educagédo da Bahia que faz uso
de uma rede de servicos de comunicagdo multimidia, integrando
dados, voz e imagem, se constituindo em uma alternativa pedagogica
para atender a jovens e adultos que, prioritariamente, moram em
localidades distantes (ou de dificil acesso) em relagdo a centros de
ensino e aprendizagem onde nao ha oferta do Ensino Médio, além de
atender a localidades que tenham deficiéncia em profissionais com
formacao especifica em determinadas areas de ensino.

Em razéo da declaragdo da Organizagdo Mundial da Saude em 11 de
margo de 2020 de pandemia da Doenga Infecciosa (COVID-19)
provocada pelo novo Coronavirus; do estado de calamidade publica
reconhecido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 20 de marco de 2020;
da situagao de forga maior; das medidas de urgéncia adotadas nos
termos da Lei Federal n° 13.979/2020, com vista a redugdo do
impacto social decorrente da emergéncia de saude publica em voga;
do quanto disposto no Decreto Estadual n® 19.549, de 18 de margo
de 2020, publicado pelo Excelentissimo Senhor Governador do
Estado da Bahia, que declara Situagdo de Emergéncia em todo o
territério baiano, para fins de prevencédo e enfrentamento a COVID-
19, e suas posteriores alteragdes; da suspensdo das atividades
letivas nas unidades de ensino publicas e privadas em todo territério
baiano por forga do Decreto Estadual n° 19.586, de 27 de margo de
2020 e suas modificagdes ulteriores; e, por fim, considerando as
medidas de restricao de circulagao adotadas pelo Governo do Estado
da Bahia, esta meta ndo pode ser executada pela Secretaria da
Educacao do Estado da Bahia no exercicio de 2020

Conforme este destaque acima do Relatério do Sistema FIPLAN M&A100, a
Meta 4 nao pbdde ser executada. Porém, ao se confrontar o Relatério de
Gestao278, em que trata desta referida Meta, ha dados que se diferem do
Sistema FIPLAN, informando que houve estudantes atendidos:

Nesse contexto, houve a suspensao das aulas e consequentemente
das matriculas de novos estudantes do Ensino Médio com
Intermediacao Tecnoldgica (EMITEC), cabendo registrar que em 2020
foram atendidos 15.910 estudantes pelo EMITEC, ainda no periodo
anterior a suspensdo das aulas, mediante oferta de aulas ao vivo,
transmitidas via satélite para 334 localidades afastadas dos centros
urbanos, abrangendo 133 municipios em 26 territorios de identidade.

[..]
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Constata-se, portanto, a falta de confiabilidade das informagbes que
constam nos Relatéorios M&A100/FIPLAN e o Relatério do Gestor??,
impossibilitando atestar a fidedignidade das inferéncias obtidas na avaliagédo
das Metas, prejudicando, desta forma, as analises qualitativas e
quantitativas do Programa no que se refere ao referido Compromisso.

Por fim, tendo considerado que o conjunto de justificativas apresentadas pela SEC
careceu de elementos suficientemente probantes, a Unidade Técnica repisou que as
divergéncias entre os registros aqui debatidas impediram o adequado controle das
metas do Compromisso 1 (Programa 306), ressaltando que as fragilidades neste
ponto explicitadas também foram evidenciadas em exercicios anteriores.

No caso especifico da Meta 4, de acordo o Relatério de Gestdo da SEC
(TCE/001403/2021, Anexo |, Ref.2554664-62) o Programa Ensino Médio com
Intermediacao Tecnoldgica (EMITEC) constitui-se uma estratégia pedagogica voltada
ao atendimento de alunos que, prioritariamente, residem em localidades distantes;
de dificil acesso; onde nao haja oferta de Ensino Médio ou onde faltem profissionais
com formacgao especifica em determinadas areas de ensino.

Implantado na rede estadual de ensino em janeiro de 2011 (conf. Portaria SEC/BA n°
424, de 21/01/2011 — DOE de 22 e 23/01/2011), o chamado EMITEC em linhas
gerais, consiste no uso de Tecnologias de Informacdo e Comunicacao (TICs) para a
transmissdao de aulas com conteudos de disciplinas do Ensino Médio para
municipios dos distintos territérios de identidade do estado. Os informes produzidos
pela Unidade Jurisdicionada esclarecem que, transmitidas a partir de estudios
instalados no Instituto Anisio Teixeira (IAT), sediado no municipio de Salvador/BA, as
aulas sao assistidas, presencialmente, em espacos cedidos pelos municipios
(chamados de anexos), onde sao instalados os equipamentos para a recepcao do
contelido transmitido38.

E de se notar que, em sua génese, a adogdo do EMITEC, enquanto estratégia que,
superando barreiras geograficas e ampliando o alcance e a efetividade do servigo
educacional, viabiliza o acesso de consideravel parcela do alunado a referido
servico, € um formato de ensino que esta alinhado ao conjunto de diretrizes
previstas na Lei Estadual n® 13.559/2016%° (PEE - 2016-2026), instrumento
normativo do qual importa destacar o art. 2°, inciso I, in verbis:

Lei Estadual n® 13.559/2016

Art. 2° - Sao diretrizes orientadoras do PEE-BA:

[...]

Il - superagdo das desigualdades educacionais, com énfase no
desenvolvimento integral do sujeito, na promocdo da cidadania e na
erradicagdo de todas as formas de discriminagdo; (grifos ausentes no
original)

38 O Relatério de Gestdo da SEC/BA aponta que, no momento anterior a pandemia, no ambito do EMITEC, as aulas
transmitidas via satélite, para 334 localidades de 133 municipios baianos, alcangaram 15.910 estudantes.
39 Conforme o art. 3° da Lei Estadual n° 13.559/2016, e seu Anexo unico, o PEE contemplou 20 metas, as quais foram
associadas 246 estratégias.
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Assim sendo, para além das inconformidades relacionadas ao desempenho
orgamentario a execucao fisica das Metas 1 e 4 do Compromisso 1, pertinentemente
evidenciadas pela Unidade Técnica, importa também discutir o ndo aproveitamento,
com as necessarias adaptagdes, de uma estratégia pedagogica adotada desde 2011
pela SEC (EMITEC — conf. Portaria n° 424/2011) como solugdo tecnologica que,
alinhada as medidas sanitarias voltadas a minimizagao dos riscos de transmissao da
doenga COVID-19, possibilitaria a retomada gradual das atividades letivas ainda no
exercicio 2020.

De logo, cumpre destacar que um levantamento®® feito por 6rgdos de imprensa,
ainda no ano de 2020, junto a Secretarias Estaduais de Educagédo constatou que,
apds os 100 primeiros dias de suspensao das aulas presenciais, além do Distrito
Federal, 25 estados brasileiros tinham implantado aulas remotas (AC; AL; AM; AP;
CE; ES; GO; MA; MG; MS; MT; PA; PB; PE; PI; PR; RJ; RN; RO; RR; RS; SC; SE;
SP e TO), ao passo que o estado da Bahia tinha optado pela estratégia pedagdgica
de disponibilizagdo de roteiros de estudo, contendo atividades de distintas
disciplinas.

Em resumo, o conjunto documental que subsidia o exame da presente prestagcao de
contas informa que, desde ha muito, a SEC dispbe da estrutura (instalada no IAT)
necessaria a producao, gravagao, edigado, catalogacao, transmisséo e arquivamento
de aulas do EMITEC. De igual modo, ao longo do exercicio 2020, o Executivo
estadual dispunha, no ambito das contratagdes relacionadas a chamada Rede
Governo Interior, de servicos de comunicacgao digital e de infraestrutura corporativa
de comunicagdo de dados, voz e video, servigos de operagdo, gerenciamento e
manutencdo dos recursos de TIC. Somado a isso, no ambito do Programa
Educacdo, a Meta 5 do Compromisso 7 tem como diretriz “Ofertar conteudos
educacionais multimidia em meios radiofénicos, televisivos e digitais”, recaindo
sobre a SEC/IAT a responsabilidade por sua execugcdo. E, entre as acgdes
relacionadas a Meta 5, consta a selecao de conteudos educacionais (em distintos
formatos) feita por professores da “Rede Anisio Teixeira”, com fins de
disponibilizacao a alunos da rede de ensino, via Plataforma Anisio Teixeira.

Pelo exposto, entendemos que faltou ao Poder Executivo estadual a percepgao e a
agilidade operacional necessarias para, valendo-se dos recursos, insumos e
ferramentas de TIC de que dispunha ao longo do exercicio 2020, e assumindo os
custos relacionados a transmissao de dados, adotar uma solugéo tecnoldgica que,
interconectando a plataforma digital Anisio Teixeira (pat.educacao.ba.gov.br) e um
aplicativo compativel com os sistemas operacionais comumente instalados em
smartphones, tablets e computadores de uso doméstico (notebooks e PCs),
viabilizasse a retomada das atividades letivas de forma remota e segura,
especialmente do ensino médio, cujos conteudos de cada série/ano estao dispostos
no repositério de multimidia do IAT.

40 Disponivel em: https://g1.globo.com/educacao/noticia/2020/07/06/60percent-dos-estados-monitoram-acesso-ao-ensino-
remoto-resultados-mostram-apagao-do-ensino-publico-na-pandemia.ghtml. Acesso em: 14 jul. 2021.
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Em face das circunstancias impostas pela pandemia, além das alternativas acima
sinalizadas, como estratégia de reforgo, poder-se-ia (em 2020) ter veiculado o
conteudo educacional aqui referido nos canais (televisivos, radiofénicos e digitais)
operados pelo Instituto de Radiodifusdo Educativa da Bahia (IRDEB), integrante da
Administracédo Indireta do Executivo estadual e vinculado a SEC. Nunca €& demais
lembrar que a suspenséo das atividades letivas, determinada pelo Decreto Estadual
n® 19.586/2020, perdurou até o final do ano de 2020. Vale dizer que, em uma
Unidade da Federacdo cuja Pasta Educacional, ao longo do exercicio 2020,
dispunha de um robusto aparato tecnolégico e comunicacional, o ano letivo foi
perdido. Pontue-se que, conforme informado no sitio eletrénico da SEC#!, somente
em 2021, de forma remota com emprego de distintas plataformas digitais, as
atividades letivas da rede estadual de ensino foram retomadas.

A partir do suporte probatério fornecido pelo conjunto documental que instrui as
presentes contas, com especial destaque para as evidéncias consignadas na Segao
Analitica pela Unidade Técnica, este Ministério Publico de Contas OPINA pela
inclusdo de RESSALVAS no Parecer Prévio a ser emitido por esse Tribunal de
Contas no processo de contas de governo, tendo em vista que, por incuria
administrativa e ineficiéncia operacional, ao longo do ano de 2020, os alunos da
rede estadual de ensino foram privados das atividades letivas, fato que
injustificadamente implicou o aumento das desigualdades educacionais, em evidente
afronta tanto ao art. 2°, inciso lll, da Lei Estadual n°® 13.559/2016 (Plano Estadual de
Educacdo), quanto ao art. 3° inciso Ill, da Constituicdo Federal de 1988.
Considerando-se que, no ano em curso (2021), as atividades letivas na rede
estadual de ensino tém sido desenvolvidas de forma remota, com largo emprego de
recursos e ferramentas de Tecnologia de Informagdo e Comunicacao, OPINA-SE,
também, pela expedicdo de DETERMINAGAO ao Poder Executivo estadual, no
sentido de que proceda ao monitoramento e a avaliagdo do acesso da comunidade
escolar (alunos, professores, coordenadores pedagogicos e demais profissionais de
educacao) a referidos recursos e ferramentas, mensurando seu grau de efetividade
e de universalidade, com consequente aperfeicoamento e reforco a infraestrutura
tecnolégica de comunicagao onde, eventualmente, forem detectadas deficiéncias ou
limitagdes de conectividade.

2.2.1.5.2 Plano Estadual de Educagao — PPE (item 2.11.5 do relatério técnico)

A partir da correlagéo feita pela SEC entre elementos das pegas de planejamento
orgamentario pertinentes ao exercicio sob exame (componentes do PPA, prioridades
eleitas na LDO e ag¢des orgamentarias com indicativo de prioridade na LOA) e a
performance executéria do Plano Estadual de Educagao (2016-2026), a Secao
Analitica traz (Quadro 19, Ref. 2613489-392/393) um detalhado comparativo entre a
evolugao das metas do referido plano com os resultados constantes do Relatério de
Monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educagao (3° ciclo) do Instituto

41 Disponivel em: http://escolas.educacao.ba.gov.br/noticias/governador-anuncia-inicio-do-ano-letivo-na-rede-estadual-de-
ensino. Acesso em: 14 jul. 2021.
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Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP, 2020)*2.

A analise comparada procedida pela Unidade Técnica revelou que: a) no conjunto
das oito metas tomadas como recorte amostral (considerada a equivaléncia entre
PNE e PEE), em cinco o estado da Bahia alcangou patamares de cumprimento
acima da média nacional (Metas 6, 8, 10, 11 e 17) ficando, por via de consequéncia,
aquém do estipulado em trés (Metas 3, 9 e 15); b) no que se refere aos 15
indicadores associados a aludidas metas, em 12 observou-se evolucdo no
desempenho, ao passo que trés apresentaram retrocessos. Curioso observar que
algumas das metas em que o estado da Bahia alcangou percentuais de
cumprimento acima da média nacional (Ex. Metas 6 e 10) contemplam indicadores
que foram sensibilizados negativamente no periodo avaliado, sugerindo que o bom
estagio de alcance dos objetivos estipulados ndo se deveu, unica e exclusivamente,
ao bom desempenho executério local.

Entre as consideracgdes feitas pela Unidade Técnica em torno do monitoramento das
metas acima destacado, cumpre transcrever o trecho do opinativo que versa sobre a
taxa de analfabetismo (Secao Analitica, Ref. 2613489-393/394):

a) A realidade do Estado da Bahia quanto a taxa de analfabetismo,
principalmente de pessoas analfabetas com mais de 15 anos, em numeros
absolutos, alcanga o topo do ranking. Estudos no campo educacional tém
apontado a importante relagdo entre o desempenho educacional e a
escolaridade dos pais/responsaveis dos estudantes (ALVES; SOARES,
2011282) o0 que pode ser compreendido como capital cultural segundo a
concepcgao de Bourdieu. Portanto, torna-se oportuno chamar atengdo da
correlagao entre as Metas 8 e 9.

Apesar das metas terem indicado melhoria em relagdo ao ano base, o
crescimento é timido. Ressalta-se, ainda, que segundo o Anexo XXVI,
ambas n&o configuram como prioridade no LDO, diferentemente das Metas
3, 10 e 11, que possuem programas e metas especificas no PPA, inclusive
com destinac&o de orcamentos. (grifos ausentes no original)

Em unissono, estudiosos de temas relacionados a educacdo apontam que, no
Brasil, o analfabetismo € um dos mais evidentes reflexos da histérica divida social
que o pais tem com sua populagado, neste caso, muito em decorréncia de longas
décadas de uma deficitaria, quando nao inexistente, oferta de acesso a escola.

Sob o prisma constitucional, com a promulgac¢ao da Constituicdo Federal de 1988, o
Poder Publico foi instado a atuar efetivamente no atendimento das demandas
sociais, sendo-lhe exigido melhor detalhamento na formulagéo de politicas publicas
voltadas a redugdo das desigualdades sociais e regionais, com especial destaque
para os servicos da area educacional. Nessa linha de compreenséo, além de direito
social de carater universal, por forca de norma constitucional, a educacao passou ao
status de politica de Estado que deve ser desenhada e conduzida em observancia

42 INEP. Relatério do 3° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educagao — 2020. Disponivel em:
http://portal.inep.gov.br/informacao-da-publicacao/-/asset_publisher/6JYIsGMAMkW1/document/id/6974122. Acesso em: 14
jul. 2021.
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aos objetivos fundamentais. E o proprio texto constitucional ofereceu as balizas
necessarias para que a prestacao estatal, na area educacional, fosse direcionada a
consecugdo dos objetivos fundamentais. E o que se extrai da analise conjunta dos
arts. 3° e 214 da CRFB/1988, in verbis:

CRFB/1988

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

lll - erradicar a pobreza e a marginalizagcao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

[...]

Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragao
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educagdo em
regime de colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementagao para assegurar a manutencgao e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de agdes
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que
conduzam a:

| - erradicacao do analfabetismo;

Il - universalizagao do atendimento escolar;

[l - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formagéo para o trabalho;

V - promogao humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais.

VI - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em
educacédo como propor¢ao do produto interno bruto. (Grifos ausentes no
original).

As evidéncias levadas ao Relatério de Monitoramento do INEP revelam que, no
plano fatico, a prestagao estatal atinente a area educacional, especialmente no que
diz respeito as agbes mais estreitamente correlacionadas aos objetivos
fundamentais materialmente transpostos ao PNE, ndao tem sido desenvolvida com
padrées de desempenho suficientes ao alcance de referidos objetivos. Aponta-se,
em ambito nacional, o descompasso atinente ao implemento e a operacionalizagao
de medidas concebidas com fins de sanar ou minimizar o desnivelamento das taxas
de alfabetizacdo de agregados humanos e regionais historicamente marcados por
desigualdades de outras ordens. Vide algumas contatagdes do INEP (2020, p.51):

Relatorio do 3° ciclo de monitoramento (INEP, 2020, p. 51)

- As taxas de alfabetizagao nas regides Nordeste (86,1%) e Norte (92,4%)

foram as menores, em 2019, mantendo-se abaixo da taxa do Pais em todo

o periodo de 2012 a 2019, ao contrario daquelas verificadas nas regides

Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

- A taxa de alfabetizagdo dos residentes nas areas rurais (82,9%) manteve-

se menor que a dos residentes nas dreas urbanas (95,1%), em 2019.

- A desigualdade entre as taxas de alfabetizacdo de negros (91,1%) e

brancos (96,4%) persiste, embora a diferenga tenha diminuido no periodo

de 2012 a 2019.

- Prevaleceu também a desigualdade com relagdo a taxa de alfabetizagao
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dos 25% mais pobres (87,5%) e dos 25% mais ricos (97,8%), em 2018.

- As taxas de analfabetismo funcional nas regides Norte e Nordeste foram
as mais elevadas em 2019 (16,7% e 23,1%, respectivamente), mantendo-se
acima da taxa nacional.

- Todos os estados das regides Sul e Sudeste apresentaram, em 2019,
taxas de analfabetismo funcional abaixo daquela observada para o Pais
(14,1%), enquanto os estados do Nordeste atingiram taxas superiores a
19,0%. Alagoas e Piaui registraram as maiores taxas (26,7% e 26,4%,
respectivamente) e Distrito Federal e Rio de Janeiro as menores (6,7% e
7,6%, respectivamente).

- As taxas de analfabetismo funcional dos residentes nas areas rurais
(31,2%) e dos negros (17,5%), em 2019, séo significativamente maiores que
as taxas dos residentes nas areas urbanas (11,4%) e dos brancos (9,8%).

- Verifica-se grande desigualdade entre as taxas de analfabetismo funcional
dos 25% mais ricos (5,3%) e dos 25% mais pobres (20,0%), em 2018, pois
a taxa do grupo dos mais pobres € quase quatro vezes maior do que a dos
mais ricos. Contudo, a diferenga entre esses grupos caiu 2,5 p.p. entre 2016
e 2018.

Os danosos efeitos do analfabetismo alcangam eixos socioeconémicos do pais
(prisma geral) e o proprio exercicio da cidadania (esfera individual). Vale lembrar que
0 analfabeto (absoluto ou funcional) restara impedido da capacitagdo profissional
necessaria a sua melhor colocagédo no mercado de trabalho, restando-lhe, como
opgdes, as precarizadas formas de obtencdo de renda (subempregos, informalidade
etc.) que tanto contribuem para a perpetuagao das desigualdades. Indo além, estudo
do IPEA* empiricamente aponta uma série de impactos do analfabetismo, cabendo
destacar: piora dos indicadores de saude, maior dependéncia da assisténcia social,
vulnerabilidade e riscos sociais, maior indice de delinquéncia, baixa autoestima,
menor acesso a servigos basicos, baixa compreensao dos riscos e 6nus envoltos
nas transagdes financeiras, dificuldades no manejo de recursos tecnologicos
modernamente utilizados no mercado de trabalho. Referido estudo salienta que os
reflexos do analfabetismo e do baixo letramento podem se transformar em um ciclo
vicioso de natureza intergeracional.

Como visto, além de consignar que, em numeros absolutos, no estado da Bahia, a
taxa de analfabetismo figura no topo do ranking nacional, a Unidade Técnica
destacou que as Metas 8 e 9 do PEE, cujos conteudos, além de estreitamente
correlacionados, abarcam acgdes voltadas ao aumento da taxa de escolaridade
média de agregados sociais historicamente desassistidos (pessoas da zona rural, a
fatia mais pobre da populagdo e os negros) ndo foram priorizadas na LDO/20020.
Seguem as ementas das Metas 8 e 9, nos moldes em que descritas no PEE (Lei
Estadual n° 13.559/2016):

Meta 8: Assegurar politicas para elevar a escolaridade média da populagao
de 18 (dezoito) a 29 (vinte e nove) anos, com vistas a continuidade de
esforgos para a redugao da diferenga entre o campo e areas urbanas, nas
regides de menor escolaridade e com incidéncia de maiores niveis de

43 KUBOTA, Luis Claudio. O peso do passado no futuro do trabalho: a transmissdo intergeracional de letramento.
Disponivel em: https://ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/191122_nt_54 diset.pdf. Acesso em: 13 jul.
2021.
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pobreza e entre negros e ndo negros declarados a Fundagado Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica -IBGE.

Meta 9: Elevar a taxa de alfabetizagdo da populagdo com 15 (quinze) anos
ou mais para 90% (noventa por cento), até 2025, e reduzir a taxa de
analfabetismo funcional, até o final da vigéncia deste PEE-BA.

Saliente-se que o déficit de desempenho executorio de referidas metas,
especialmente no que diz respeito a alfabetizacao, tem sido apontado em exercicios
anteriores. Confiram-se, neste sentido, trechos da Secdo Analitica que subsidiou a
apreciagao das contas do Exmo. Governador, relativas ao exercicio 2019 (Processo
n® TCE/004140/2020), onde se apontam resultados do estudo intitulado Ranking de
Competitividade dos Estados#:

Secao Analitica, Autos n® TCE/004140/2020, Ref.2435267-25/27

Na composigao do ranking, o pilar de Educag¢ao possui o maior peso (11,3%
do total). Ele avalia as condigbes atuais desta area, levando em
consideracdo o desempenho dos alunos de cada estado no Indice de
Desenvolvimento da Educagéo Basica (IDEB), Exame Nacional do Ensino
Médio (ENEM) e Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes
(PISA), bem como as taxas de frequéncia e atendimento em todas as faixas
do ensino escolar.

[...]

Nos pilares de Educagcédo e Capital Humano, o Estado da Bahia obteve
avaliacoes desfavoraveis em 2019, tendo ficado na 252 e 242 posigdes,
respectivamente. Vale salientar que, na avaliagao feita no ano de 2018, a
Bahia também ficou posicionada nos ultimos lugares do ranking, sendo
252 colocada em Educagéao e 202 em Capital Humano, tendo perdido quatro
posicdes neste ultimo pilar.

[]

De acordo com o Anuario Brasileiro de Educagao Basica 2019, a avaliagao
da situagdo da educagao no Estado da Bahia n&o é satisfatdria. O estado
esta entre os que possui as mais baixas taxas de alfabetizagao no pais,
considerando a populagdo de 15 ou mais anos de idade. Mesmo
conseguindo avangar na ultima década, a distancia para média brasileira é
grande, sendo ainda maior para regides mais bem desenvolvidas nesse
quesito (Sudeste e Sul). A situagdo da regido Nordeste € a mais grave.
(grifos ausentes no original)

Retomando ligdes e premissas aqui ja postas, PPA, LDO e LOA formam o tripé
fundamental do planejamento orgcamentario dos entes federativos. Segundo a ligao
de Conti*® (2017, apud MOUTINHO, 2020, p. 321), é por meio de referidas pecas de
planejamento que a Administragdo Publica materialmente “coordenara as acodes
governamentais com as quais promovera o bem comum e atingira seus objetivos”.
Na mesma linha de entendimento, Moutinho*¢ (2020) enfatiza que, a partir do
dimensionamento fisico-financeiro dos objetivos governamentais contemplados no

44 Elaborado pelo Centro de Lideranga Publica (CLP), em parceria com a Tendéncias Consultoria Integrada e com a Economist
Intelligence Unit (EIU) o Ranking de Competitividade dos Estados consistiu em estudo que apura os principais pontos
positivos e desafios de cada Estado, a partir de diversos indicadores.

45 CONTI, José Mauricio. O planejamento orcamentario 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: 14 jul. 2021.

46 Moutinho, Donato Volkers. Contas dos governantes: apreciacao das contas dos chefes de Poder Executivo pelos tribunais

de contas do Brasil. Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020.
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PPA, especialmente aqueles relacionados a programas de duragdo continuada (a
exemplo da Programa Educagao, aqui examinado), o ente federado deve incluir na
LDO as prioridades eleitas para o exercicio seguinte, bem como as metas que
pretende alcangar no aludido exercicio.

Assim sendo, revela-se grave o fato de o Poder Executivo estadual n&o ter, entre as
metas atinentes ao servico da area educacional levadas ao PPA 2020-2023, eleito
como prioridades na LDO/2020 ag¢des orgcamentarias (e respectivas iniciativas)
correlacionadas as estratégias contempladas nas Metas 8 e 9 do PEE, cujos
objetivos tragados relacionam-se diretamente com indicadores educacionais (taxa de
alfabetizacdo e de escolaridade média) em relacdo aos quais o estado da Bahia
figura entre os piores desempenhos, no ranking nacional. A conduta omissiva (ndo
priorizagdo) aqui debatida recaiu sobre arranjos operacionais (metas) concebidos
para resgatar do fosso educacional (e seus consequentes reflexos) agregados
sociais que muito dependem da efetividade das prestacdes estatais.

Considerando: a) que os dados consolidados no Relatério de Monitoramento do
INEP comprovam que, no plano geral, os padrées de desempenho da prestagao
estatal na area educacional tém sido insuficientes ao alcance dos objetivos
delineados no PNE (Lei Federal n°® 13.005/2014), especialmente no tocante a
reducao das desigualdades educacionais; b) que as desigualdades evidenciadas no
aludido relatério, além de educacionais, constituem-se fatores de aumento e de
perpetuacédo de desigualdades sociais, politicas e econdmicas, em amplitude
nacional (taxa de alfabetizagao entre os mais pobres e os mais ricos, entre negros e
nao negros, entre os residentes na zona rural e os da zona urbana, entre os estados
das regides Norte e Nordeste e os das regides Sul e Sudeste etc.); ¢) que as Metas
8 e 9 do Plano Estadual de Educacdo (Lei Estadual n° 13.559/2016) — elevar a
escolaridade média e a alfabetizagdo da populagdo, em resumo — contemplam
acdes e compromissos vocacionados ao saneamento das insuficiéncias
educacionais que mais se sobressairam nos diagnosticos feitos tanto pelo INEP
quanto pela Unidade Técnica do TCE/BA, especialmente em relacdo a taxa
alfabetizacdo de agregados sociais historicamente desassistidos, indicador em
relacdo ao qual o estado da Bahia tem obtido péssimos resultados, o Ministério
Publico de Contas OPINA pela expedicdo de RECOMENDAGAO ao Poder
Executivo estadual, no sentido de que faca incluir, entre as agdes orgamentarias
com indicativo de prioridade na préxima Lei de Diretrizes Orgamentarias, o conjunto
de iniciativas e de ag¢des operacionais correlacionadas as Metas 8 e 9 do PEE,
especialmente porque, além de alinhadas as diretrizes estratégicas do Plano
Nacional de Educacédo, constituem-se eixos operacionais aptos a dar concretude
fatica aos objetivos fundamentais previstos no art. 3° da Constituicdo Federal de
1988.
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2.2.2 DEFICIENCIAS NO CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
ESTADUAL

2.2.2.1 Pagamento de encargos moratérios (multa e juros) (item 2.6.3.2 do
relatério técnico) e Inconsisténcias nas informagoes para o recolhimento de
INSS, gerando pagamentos de multas e juros (item 2.16.1 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 2020,
para pagamento de encargos moratorios, 0s quais, segundo a Auditoria,
representaram, no periodo auditado, desembolsos que alcangaram cerca de R$23,1
milhdes.

Sobre esse tema — encargos moratorios —, vale recordar que, em 2016, foi
deflagrada auditoria especifica (TCE/009225/2016), para apurar a destinacdo de
recursos publicos ao pagamento dessas despesas, em razdo de atrasos nos
repasses dos Quadros de Cotas Mensais (QCMs) realizados por parte da SEFAZ.
Tal processo auditorial foi apreciado em 2019, tendo o 6rgao julgador (Tribunal
Pleno) determinado, mediante a Resolugédo n°® 059/2019 (disponibilizada no eDOTCE
de 20/05/2019), que algumas Secretarias de Estado (SAEB, SEFAZ, SEPLAN e
SERIN) apresentassem plano de acdo conjunto, que contivesse as agdes que
seriam adotadas pelos distintos 6rgdos para sanar as irregularidades detectadas
pela Auditoria.

Registre-se que esse tipo de irregularidade vem sendo reiteradamente identificada
nas prestagcdes de contas anuais de diversos 6rgaos e entidades que integram a
estrutura da Administracdo 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 2019, tendo motivado, no respectivo parecer prévio
(conforme processo n°® TCE/004140/2020), a expedi¢cao de recomendacao ao Poder
Executivo, para que evitasse “0 pagamento de encargos moratorios (multas e juros)
decorrentes de contas de consumo de agua e esgoto e de energia elétrica, que, no
exercicio de 2019, alcangou o valor de R$3,0 milhdes (Item 2.4.3.2 da Secao
Analitica)”.

Contudo, apesar das indigitadas decisées dessa Casa de Controle, que reclamam
uma atuacao corretiva do Poder Executivo que coiba, definitivamente, a pratica,
injustificadamente onerosa para o erario, de pagamentos de encargos moratérios, 0s
quais, conforme apontado no inicio do presente tépico, alcancaram o montante de
R$23,1 milhdes, o que tem se verificado, na pratica, € a perpetuacdo dessa
irregularidade.

Nesse contexto, importa registrar que, do indigitado montante de R$23,1 milhdes,
pelo menos R$3,0 milhdes foram utilizados para pagar multas e juros de mora
decorrentes do inadimplemento de obrigacbes pecuniarias relativas a contas de
consumo em geral, consoante se extrai da leitura do item 2.6.3.2.2 do relatorio
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técnico.

Com efeito, por meio de consulta realizada ao Sistema Mirante desse Tribunal, a
equipe técnica identificou que, no exercicio ora auditado, a Administragao Publica
estadual, considerando, na amostra realizada, somente as contas de consumo de
agua, energia elétrica, telefonia e relativas a servigos prestados pela Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (Correios), gastou cerca de R$3,0 milhdes com
encargos moratérios (multas e juros), conforme se observa a partir da tabela abaixo
reproduzida (Ref.2613489-129):

TABELA 30 - Valores de encargos moratérios pagos com concessionarias

Em R$

Secretaria Unidade Orgamentaria Encargos moratdrios com | Participagio %
concessionarias em 2020 do total

SESAB 019601 - Fundo Estadual de Satude 1.904.320,34 62,73%
SSP 020802 - Policia Civil da Bahia 298.981,75 9,85%
SSP 020101 - Diretoria Geral 187.278,56 6,17%
SDE 015101 - Diretoria Geral 67.164,59 221%
Outras Outras 578.168,22 19,04%
Total 3.035.913,46 100,00%

Fonte: Sistema Mirante.

Instados a se manifestar sobre as constatagdes feitas pela Auditoria no que se refere
ao pagamento dos referidos encargos, os distintos 6rgdos estaduais, que foram
selecionados com base na amostra realizada pela equipe técnica desse Tribunal,
apresentaram respostas, por intermédio das quais foi possivel identificar as
seguintes causas para essa irregularidade (Ref.2613489-129): “Insuficiéncia no
repasse de Concessao para Empenho (CON), a cargo da SEFAZ”; “Insuficiéncia de
Autorizacdo de Repasse de Receita (ARR), também a cargo da SEFAZ’; e
“Insuficiéncia orgamentaria na LOA 2020, a cargo da SEPLAN e das unidades”.

Esse cenario revela que, conquanto tenham sido expedidas diversas medidas por
parte dessa Corte de Contas visando a instar a administragdo publica estadual a
sanar, efetivamente, esse achado, ndao 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.

Ainda no que se refere ao valor de R$23,1 milhdes, mencionado no inicio desse
ponto e que se refere ao provavel total de encargos moratérios pagos pelo estado da
Bahia, a Auditoria identificou que, além dos R$3,0 milhdes utilizados para quitar
juros de mora e multas referentes ao inadimplemento de contas de consumo, foram
efetuados significativos dispéndios, também relacionados a encargos dessa
natureza, que decorreram de inconsisténcias no preenchimento das informacgdes
que sao utilizadas para efetuar o recolhimento de contribuicbes previdenciarias
(consoante item 2.16.1 do relatorio técnico).

A equipe auditorial constatou, a partir da anéalise de dois processos de pagamentos
(Processos SEI n° 009.0218.2020.0023741-40 e 019.5155.2020.0098982-29), que,
em 2020, as Secretarias de Educacao e Saude realizaram desembolsos nos valores

de “R$38,8 milhdes e R$18,9 milhdes, respectivamente, decorrentes de erros de
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informagdes para recolhimento do INSS, referentes ao periodo de dez/2018 a
jan/2020 e jan/2019 a jan/2020, cuja situagao gerou a incidéncia de multas e juros”.
No que se refere ao aludido pagamento realizado pela Pasta da Educagéo, apurou-
se que, ao referido 6rgao, foram impostas multas pecuniarias, as quais tiveram como
causa a nao retencdo de contribuigcdes previdenciarias, que nado foram recolhidas
dentro do prazo previsto, em virtude de ndo ter sido encaminhado, no Sistema
Empresa de Recolhimento do FGTS e Informagdes a Previdéncia Social (SEFIP),
um grande volume de informacgbes relevantes para o procedimento de tal
recolhimento/retencgéo.

Por sua vez, no que alude ao pagamento efetuado pela SESAB, a Unidade Técnica
identificou que a incidéncia, identificada no respectivo processo analisado, de juros
de mora e multa, teve como fator relevante uma falha operacional do Sistema RH
Bahia, que ndo computou, na sua base dados, informagdes cadastrais e funcionais
pertinentes a categoria de residentes. Como consequéncia dessas inconsisténcias,
ocorreram erros na emissao das Guias de Recolhimento do FGTS e de Informacbes
a Previdéncia Social (GFIP) relativas a citada categoria profissional, que acabaram
nao sendo transmitidas, na citada ferramenta “SEFIP”, dentro do prazo estipulado,
gerando, assim, a cobranga dos encargos moratérios. Essa falha também foi objeto
de comentario especifico na parte do relatério técnico que trata do item 2.6.3.2.4, no
qual a equipe técnica teceu algumas consideragdes, cujo registro merece ser feito
abaixo:

[...] a Auditoria apurou que, no ambito da SESAB, estavam sendo
enviados, em média, 1.126 servidores nas GFIPs originais e 2.252 nas
GFIPs retificadoras, indicando uma diferenca de 1.126 trabalhadores.
Considerando que os residentes ja estavam cadastrados no RH Bahia, com
uma meédia de 1.113 residentes, conclui-se que, embora os residentes ja
constassem na base do RH Babhia, eles ndo foram computados pelo referido
sistema no momento da geracao das GFIPs originais.

Ora, diante de uma realidade de escassez de recursos publicos para o atendimento
das necessidades sociais basicas, revela-se inadmissivel que a Administragao
Publica, por conta de deficiéncias nas estruturas e mecanismos de controle interno,
falhas na programacao financeira, bem como inconsisténcias na base de dados dos
seus sistemas informatizados, venha a realizar despesas que deveriam ser evitadas,
por ndo trazerem nenhum proveito ao interesse publico a ser perseguido pelo
Estado no desempenho da sua fungao administrativa.

Nessa linha de inteleccdo, € de se reconhecer que a conduta que consiste no
“‘pagamento de encargos moratorios” caracteriza despesa ensejadora de prejuizo ao
erario, e, em razao disso, violadora do principio da eficiéncia (ex vi do art. 37, caput,
da CRFB*"), na sua faceta economicidade (ex vi do art. 70, caput, da CRFB*), que,

47 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: (grifos ausentes no original)

48 Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracado direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengbes e renuncia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada

Poder. (grifos ausentes no original)
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ao preconizar a busca pela melhor relagao custo-beneficio, condena a realizagao de
dispéndios dos quais ndo 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” ndao é um conceito juridico,
mas econdmico; nado 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 dispde e a menor custo. Rege-se, pois,
pela regra da consecugiao do maior beneficio com o menor custo
possivel. Portanto, o principio da eficiéncia administrativa tem como
conteudo a relagdao “meios e resultados”.

(grifos ausentes 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-principiologica sob a vertente da economicidade. Veja-se:

A eficiéncia é a obtengcao 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 Constituicdo 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.

(grifos ausentes no original)

Dito isto, frise-se que o atual contexto de recessao econdmica e crise fiscal reclama
a adogao de medidas por parte dos 6rgédos 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
moratorios (multas e juros).

Nesse bojo, revela-se imprescindivel a apuragao, pelo Poder Executivo estadual,
das causas motivadoras do pagamento de encargos moratérios, sem prejuizo da
responsabilizacdo, mediante processo administrativo especifico, dos agentes
publicos que eventualmente tenham concorrido, por agcdo ou omissao, dolosa ou

49 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 342.
50 MARTOS, Elizabeth. O conteudo juridico do principio da eficiéncia no direito financeiro. Disponivel em:
https://teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-12122014-101916/pt-br.php . Acesso em: 24 jun. 2021.
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culposa, para a ocorréncia da irregularidade.

Por fim, o relatério técnico das contas de governo registra que o montante, referente
a encargos moratoérios despendidos pelos 6rgaos do Poder Executivo estadual, esta
subavaliado nas Demonstracbes Contabeis Consolidadas do Estado de 2020.
Segundo a Unidade Técnica, a conta “juros e encargos de mora”, constante da
‘Demonstracédo das Variagdes Patrimoniais Ajuste Intra OFSS Consolidado do
Estado”, consigna a quantia de R$2,9 milhdes. Este montante contrasta com o que
foi apurado pela Auditoria, a qual, apds solicitar informagdes a diversas unidades
jurisdicionadas e realizar algumas consultas no Sistema FIPLAN, concluiu que a
citada conta contabil deveria apresentar como saldo o valor de, no minimo, R$23,1
milhdes. Tal significativa divergéncia teria sido causada pelos seguintes fatores
(Ref.2613489-126 do relatdrio técnico):

1. Diversos elementos de despesa nao possuem subelemento para
contabilizar os encargos moratérios de maneira segregada do valor
principal;

2. Existem pagamentos que, embora o registro contabil esteja
segregando o valor principal dos respectivos encargos, o Sistema
FIPLAN nao esta corretamente parametrizado para realizar esse
langamento também de maneira segregada no sistema patrimonial,
causando distor¢gées nas Variagdes Patrimoniais Diminutivas (VPDs).
(grifos ausentes no original)

No entendimento deste Parquet de Contas, os registro imprecisos destes eventos
(pagamento de encargos moratdrios) nas Demonstragdes Contabeis Consolidadas
do Estado, em virtude de deficiéncias nos procedimentos de sua contabilizacao,
vilipendia o dever da transparéncia da gestdo publica, dimanado do principio
constitucional da publicidade (art. 37, caput, da CF/1988) e do direito fundamental de
acesso a informacdo publica (art. 5°, XXXIIl, da CF/1988), comprometendo,
consequentemente, o exercicio do adequado controle (interno, externo e social) das
despesas relacionadas ao pagamento de multa e juros de mora, bem como a
identificacdo e interpretacdo de tais informacgdes pelos demais usuarios dos
demonstrativos contabeis do ente estatal®’.

Neste sentido, ante o contexto-fatico acima examinado, sugere-se a expedicao de
DETERMINACOES ao Chefe do Poder Executivo para que:

(i) proceda a apuragao, 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 responsabilizagao dos agentes publicos que
eventualmente tenham concorrido, por acdo ou omissao, dolosa ou culposa, para a

51 Como leciona Marcus Abraham, “[...] sdo usuarios da contabilidade publica: os gestores do patriménio publico e das
politicas econdmicas e sociais do pais para a tomada de decisdes; a 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 6rgaos 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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consecucao de tais dispéndios;

(i) adote as medidas administrativas necessarias para aprimorar a programagao e
execugdo das autorizagbes de repasse da receita®® aos orgdos 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 moratorios;

(iii) adote as providéncias necessarias ao adequado registro, nas Demonstragcdes
Contabeis Consolidadas do Estado, das informacgdes relativas aos gastos realizados
pela Administracdo Publica estadual com pagamento de multas e juros moratorios.

2.2.2.2 Gestao de Pessoal do Poder Executivo (item 2.16.3 do relatério técnico)

No que toca o item “2.16.3 Gestdo de Pessoal do Poder Executivo”? do relatorio
técnico, vale pontuar que o subitem “2.16.3.1.1.1 Auséncia de estudos das
necessidades qualitativas e quantitativas de cargos efetivos das
secretarias/érgaos/entidades do Poder Executivo” evidencia a falta de estudos
técnicos, no ambito do Poder Executivo estadual, para fundamentar as
necessidades qualitativas e quantitativas de servidores efetivos destinados as
estruturas da administracao direta (secretarias, 6rgaos etc.) e indireta (autarquias,
fundacgdes governamentais, empresas publicas etc.).

Como explica Bergue (2020, p. 47-48)%%, o dimensionamento de pessoal para
compor uma organizagao, sob os aspectos quantitativo e qualitativo, € uma area de
conhecimento afeita a gestdo de pessoas.

Uma definicdo possivel para gestdo de pessoas no setor publico é: a
articulagdo de esforcos de gestdo orientados para o suprimento, a
manutencdo e o desenvolvimento de pessoas observados os valores
culturais — de natureza social, politica, juridica e econémica — que moldam
as condicdes do contexto em que se inserem as organizagdes publicas. A
organizagcdo sao as pessoas e as interpretagbes compartilhadas das suas
relagdes. E especialmente no que se refere aos processos envolvendo as
funcbes de manutengdo e desenvolvimento nas organizagdes publicas, os
desafios que se impdem aos gestores sdo muito grandes em razéo de seu

52 Segundo o “Guia de Capacitagdo — Autorizacdo de Repasse da Receita ARR”, da Secretaria da Fazenda, tem-se por
autorizagdo de repasse da receita o procedimento que “permite a movimentagdo financeira entre contas bancarias. E
utilizada tanto por usuarios da DEPAT como pelos érgdos que possuem receita propria, para transferir recursos através da
funcionalidade Incluir ARR. Os repasses registrados em ARR caracterizam tanto as transferéncias bancarias - sempre que
envolverem a transferéncia entre contas correntes bancérias diferentes - quanto as movimentagdes contabeis —
transferéncias INTRAFIPLAN - que ocorrem na mesma conta bancaria, entre UO/UG distintas, como forma de regularizar a
contabilidade”. Disponivel
em:https://www.sefaz.ba.gov.br/administracao/fiplan/pdf/guia_capacitacao_execucao_receita_autorizacao_repasse_receita
_ARR.pdf. Acesso em: 24 jun. 2021.

53 Os achados destacados no referido tépico sdo alvo de analise pormenorizada no processo de Auditoria Operacional n°®
TCE/007458/2020, ainda em fase de instrugdo nessa Corte de Contas, e, por essa razdo, serdo examinados
detalhadamente por este Ministério Publico, na forma do art. 106 do Regimento Interno do TCE/BA, quando os autos forem
encaminhados para sua manifestagao.

54 BERGUE, Sandro Trescastro. Gestao estratégica de pessoas no Setor Publico. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.
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elevado nivel de fluidez e complexidade. Nesse contexto, a gestédo
estratégica de pessoas pode ser definida a partir dos seguintes elementos:

- a adogcao de uma perspectiva sistémica, complexa e contextualizada de
analise dos fendbmenos organizacionais;

- a insergéo qualificada dos profissionais da area de gestdo de pessoas no
processo da estratégia;

- uma gestao de pessoas alinhada com a estratégia da organizagido. As
pessoas na organizagao sao pensadas em termos estratégicos;

- a fungdo gestdo de pessoas (ndo necessariamente a area) proxima a alta
administragao;

- 0s agentes publicos (servidores e agentes politicos) no centro da
organizagao e da sociedade;

- a gestdo de pessoas como compromisso de todos os gestores;

- a gestdo de pessoas como fungao legitimada no contexto organizacional;

- 0 reconhecimento das pessoas como elemento fundamental na produgao
de valor publico e de continuidade da organizagao;

- um modelo erigido sobre politicas de gestdo de pessoas assumida uma
perspectiva de longo prazo;

- a existéncia de um suporte normativo formal ndo somente para a atuagao
da area, mas para a gestdo de pessoas em sentido amplo. Essa
infraestrutura normativa ndo somente sustenta no plano da legalidade as
politicas e praticas, como potencializa a continuidade das acgoes.

Nessa perspectiva, conclui-se que a gestdo de pessoas, enquanto pilar estruturante
de qualquer organizagdo, assume, no ambito da Administracdo Publica, especial
relevo, pois € por meio da sua estruturagdo (conjunto de pessoas, cargos,
atribuicdes etc.) que o Estado exercera a sua fungao de ente provedor do interesse
publico.

Por isso, impende que os achados auditoriais evidenciados sejam alvo de atengao
do Poder Executivo estadual, com o objetivo de que sejam corrigidas as
inadequacdes mais criticas, a exemplo do quanto exposto no subitem “2.16.3.2
Auséncia de norma legal disciplinadora do quadro de pessoal efetivo de dez
Secretarias” do relatorio técnico, no qual se enfatiza a falta de previsado legal de
lotagdo de cargos efetivos para Grupos Ocupacionais especificos em 10 (41,7%)
das 24 secretarias do Estado da Bahia, ndo obstante todas disciplinem, por meio de
lei e seus respectivos regimentos, as atribuicdes e quantitativos dos seus cargos em
comissao.

Nessa linha, a falta de uma visdo estratégica em reagdo a area de gestdo de
pessoal — com destaque para o quanto abordado no subitem 2.16.3.2 do relatério
auditorial, que evidencia uma preponderancia no preenchimento de cargos em
comissado (que sao de livre nomeagado e exoneragado), em detrimento de cargos
efetivos (que gozam de estabilidade funcional), no ambito de 10 secretarias
estaduais —, torna-se um risco para manutencgao, continuidade e aprimoramento dos
servigcos publicos, ante a maior possibilidade e probabilidade de perda da memoria
organizacional, em especial nos momentos de alternédncia de mandato eletivo,
periodo em que normalmente ocorrem grandes mudangas no quadro de pessoal
ocupante de cargos em comissao.
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Sobre a importancia de preservagdo da memoria organizacional, Bergue (2020, p.
49) explica que

[...] o senso de longo prazo, que pode ter como uma de suas tradugdes no
plano concreto a ideia de que as pessoas constituem o componente de
continuidade, seja na sua expressdo de memoéria organizacional, seja como
estoque ou fluxo de conhecimento sobre o trabalho. Também, a gestédo
estratégica de pessoas deve, tanto quanto possivel, se assentar em
politicas de gestdo que nédo cuidam somente de pessoas, mas que,
baseadas em um senso de continuidade orgénica, integram as pessoas as
areas e fungdes da organizagdo com o propésito de gerar valor publico.

Por essas razbes, ante a importancia dos agentes publicos para o adequado
funcionamento das estruturas governamentais que compdem a administragédo direta
e indireta e, consequentemente, como elemento primordial para realizacdo das
politicas publicas, constata-se a necessidade de expedir RECOMENDAGAO ao
Governador do Estado para que realize estudos para fundamentar adequadamente
0 quantitativo de cargos e fungdes nas estruturas organizacionais, e as suas
respectivas atribuicbes, conforme proposto pela Unidade Técnica dessa Corte de
Contas nos subitens 2.16.3.1.1.1 e 2.16.3.1.1.1.1. Além disso, como destacado nos
subitens 2.16.3.2 e 2.16.3.2.1 do relatorio técnico, sugere-se a expedicao de
RECOMENDAGAO no sentido de que sejam envidados esforcos para implantar um
modelo de gestdo de pessoas e editar (ou propor) arranjos normativos que
preservem a memoria organizacional no ambito das secretarias estaduais, com o
objetivo de assegurar a continuidade e eficacia na prestacdo dos servigos publicos
perante a sociedade.

Em relagdo ao subitem “2.16.3.10 Deficiéncia das atividades de controle na
SAEB e nas secretarias/orgaos/entidades, com vistas a mitigar o risco da nao
classificagao de despesa de pessoal decorrente de contratos de terceirizagao
de mao de obra (direta e indireta) no elemento de despesa apropriado” do
relatério auditorial, a Unidade Técnica dessa Corte de Contas evidencia que o
Sistema Integrado de Material, Patrimbnio e Servigos (SIMPAS), utilizado pelo Poder
Executivo estadual, ndo dispde de mecanismo automatico ou de funcionalidade que
imponha a obrigatoriedade de classificar a despesa que inclua fornecimento de mao
de obra em substituicdo a servidor no elemento de despesa apropriado (elemento
34). A caréncia do referido mecanismo acaba por permitir que a classificacdo da
dotacdo orgamentaria fique sujeita a discricionariedade de cada unidade definidora
e/ou verificadora, que pode adotar a sua forma particular de entender o objeto da
despesa.

Como é cedico, € primordial que a Administracdo Publica adote ou desenvolva
mecanismos que garantam a devida classificagéo e escrituragao contabil, de acordo
com os normativos aplicaveis a espécie, com o objetivo de assegurar o seu controle
orgamentario e patrimonial.

Por esse motivo, sugere-se a expedicdo de RECOMENDAGAO ao Poder Executivo
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estadual, no sentido de implementar mecanismos de controle no SIMPAS que
mitiguem os riscos de classificagdo orgamentaria das despesas com pessoal
decorrentes de contratos de terceirizagdo de mao de obra (direta e indireta),
empregada em atividade-fim da instituicdo ou inerentes a categorias funcionais
abrangidas pelo respectivo plano de cargos e salarios do quadro de pessoal, em
desconformidade com a LRF (art. 18, §1°), STN (MDF, 102 edi¢ao) e LDO 2020 (art.
101).

2.2.2.3 Transferéncia voluntaria de recursos estaduais (item 2.6.3.8 do relatério
técnico)

A Equipe técnica identificou que o quadro de caréncia de informagdes, indicado
desde o Exercicio 2016, relacionado as transferéncias voluntarias de recursos
estaduais permanece no exercicio sob analise. Com efeito, nas DCCEs de 2020,
faltam elementos que evidenciem a situagao das transferéncias voluntarias ao final
do exercicio, bem como as ag¢gdes realizadas ao longo do ano, prejudicando a
adequada transparéncia quanto a gestado das politicas publicas relacionadas com as
transferéncias voluntarias para entidades, governamentais € ndo governamentais,
por meio de convénios ou termos congéneres.

Nesse contexto, constatou-se, mais uma vez, que os elementos divulgados sao
insuficientes e inconsistentes para a adequada avaliagdo quanto ao perfil das acdes
desenvolvidas. Com efeito, o panorama encontrado mantém-se com a auséncia de
informacgdes gerais acerca dos ajustes — tais como: natureza juridica do convenente,
natureza do objeto pactuado, estagio de evolugdo dos projetos, dimensido da
adimpléncia ou inadimpléncia do convenente quanto as prestacbes de contas
parciais e finais, etc. —, olvidando-se também de informacdes sobre a situacédo de
tais ajustes ao final do exercicio.

Desse modo, verifica-se que nao foram solucionadas de modo satisfatorio as
inconsisténcias detectadas, que vém se repetindo, ano apdés ano, sendo inclusive
objeto de recomendacao especifica no parecer prévio do exercicio passado, que
teve por intuito compelir a adocédo das providéncias necessarias ao aprimoramento
do sistema utilizado para o acompanhamento e controle dos convénios e
instrumentos congéneres.

Por certo, a AGE indicou, no Plano de Acdo das Contas de Governo de 2019, a
utiizagdo da ferramenta de Business Intelligence (Bl) denominada “Painel de
Controle Interno”, vocacionada a emissao de relatérios gerenciais sobre o0s
convénios, cumprindo, ao menos formalmente, a sugestao de recomendacéao contida
no Parecer Prévio.

Ocorre que, a despeito da implementacdo de uma ferramenta tecnoldgica de
controle para emissdo de relatérios gerenciais, a Auditoria identificou dados
inconsistentes e informacgdes insuficientes, demonstrando que a citada ferramenta,
apesar de implementada, ndo vem cumprindo o desiderato proposto, qual seja o de
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viabilizar o controle operacional de todo o ciclo de existéncia dos convénios e
instrumentos congéneres, em especial o acompanhamento do estagio de execugao,
0 monitoramento de metas e a avaliagdo de desempenho desses ajustes. Por essa
razao, segundo informa a auditoria, “a ferramenta de Bl, indicada no Plano de Acgéao,
nao atende, de forma plena, a recomendacgao formulada no Parecer Prévio do ano
anterior”.

Demais disso, a despeito de o Poder Executivo informar que o Médulo de Cadastro
de Despesa (CDD) do Sistema FIPLAN n&o é um “Sistema Corporativo de Gestao
de Contratos e Convénios”, conforme consta do Apéndice ao Oficio SAF n° 01/2021,
da Superintendéncia de Administragdo Financeira (SAF) da SEFAZ, ainda € a unica
solugado corporativa que monitora as informagdes sobre convénios e instrumentos
congéneres celebrados pelos érgéos e entidades do Estado, segundo destaca a
auditoria. Contudo, apesar da importancia, a qualidade das informagbes permanece
muito precaria, na medida em que os dados sobre o andamento e prestacdo de
contas dos convénios nao sao regularmente alimentados, legando ao sistema
informagdes desatualizadas.

Diante desse cenario, a auséncia de dados essenciais sobre os convénios
pactuados, no sistema de informagdes do estado da Bahia, prejudica severamente a
elaboracdo do plano anual de diretrizes instituido pelo art. 11 da Resolugcdo n°
144/2013 desse TCE, repercutindo negativamente, portanto, no controle externo a
cargo dessa E. Corte de Contas.

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

Vale dizer que, diante do quadro de inconsisténcia sistémica, seja pela
intempestividade na alimentagédo das informagdes, seja por sua completa auséncia,
verificada em alguns casos, a base de dados do Poder Executivo ndao dispde de
mecanismos que permitam obter informagdes fidedignas e acompanhar, de modo
razoavelmente eficiente, a execugdao dos convénios e instrumentos congéneres,
celebrados com entidades governamentais e ndo governamentais, comprometendo
a efetividade do controle (interno, externo e social) da boa e regular aplicagédo dos
recursos publicos estaduais voluntariamente transferidos.

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

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

Outrossim, com o advento da Lei Federal n° 13.019/2014, que instituiu o Marco
Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), tornou-se imperativo o
desenvolvimento de uma plataforma eletronica para a prestagdo de contas e registro
de todas as informagdes atinentes as parcerias celebradas, com acesso aberto a
todo e qualquer interessado (art. 65), o que reforga o dever do estado da Bahia de
implantar um sistema informatizado que proporcione ampla transparéncia a gestao
dos recursos publicos voluntariamente repassados. Nesse ponto, faz-se coro a
assertiva auditorial de determinacdo de prazo para o cumprimento da lei como
consectario da competéncia dessa Corte de Contas, assegurada pelo art. 91, XIV, da
Constituicao Estadual c/c art. 71, IX, da CRFB/1988.

Diante desse quadro, até que seja desenvolvido e implementado sistema préprio,
conforme destaca a PGE em sua resposta ao relatorio auditorial, mostra-se
necessario o aprimoramento das ferramentas atualmente empregadas pelo Poder
Executivo na gestdo e controle dos convénios e instrumentos congéneres,
eliminando-se as graves deficiéncias identificadas nas auditorias realizadas por esse
Egrégio Tribunal.

Ante o exposto, este Parquet de Contas sugere ao TCE/BA que inclua no seu
Parecer Prévio RESSALVAS ao juizo aprovativo em face da insuficiéncia de
informagdes e inconsisténcia de dados que envolvem as transferéncias voluntarias
no Estado, mormente quanto as fragilidades de controle da inadimpléncia
relacionada a prestagdo de contas dos convénios e congéneres, auséncia de
sistema de gestao e controle de convénios e auséncia de plataforma eletrénica para
o controle das prestacbes de contas das parcerias regidas pelo Marco Regulatério
das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), sem prejuizo da expedigédo de
DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo estadual para que: a) em
obediéncia ao dever de transparéncia publica, consectario do direito fundamental a
informacéo, inserto no art. 5°, XXXIIl, da Carta de 1988 e do principio da publicidade
(ex vido art. 37, caput, da CRFB/1988), apresente a essa Corte de Contas, no prazo
de 30 dias, em cumprimento aos arts. 175 e 182 da Lei Estadual n° 9.433/2005,
relatério detalhado dos convénios e instrumentos congéneres pendentes de
prestacdo de contas, na data de 31/12/2020, com indicagdo das providéncias
adotadas pela Administracdo; b) em 180 dias — prazo estabelecido em razdo da
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competéncia dessa Corte de Contas, assegurada pelo art. 91, XIV, da Constituigao
Estadual c/c art. 71, IX, da CRFB/1988 —, implemente plataforma eletrbnica que
propicie ampla transparéncia e que permita aos 6rgédos estaduais o registro de
prestacdo de contas e demais informagdes atinentes as parcerias celebradas pelo
Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), com acesso
aberto a todo e qualquer interessado, conforme dispde o art. 65, da Lei Federal n°
13.019, de 31/07/2014.

Outrossim, sugere-se que seja reiterada a RECOMENDAGAO, anteriormente
expedida ao Chefe do Poder Executivo, para que sejam adotadas as providéncias
necessarias ao aprimoramento do sistema atualmente utilizado para o
acompanhamento e controle dos convénios e instrumentos congéneres (FIPLAN) ou
seja, enfim, implementado software especifico que cumpra tal desiderato, com a
urgéncia que o tema requer, em ordem a corrigir as deficiéncias apontadas pela
Unidade Técnica desse Tribunal, municiando o sistema de funcionalidades capazes
de viabilizar o controle operacional de todo o ciclo de existéncia dos convénios e
instrumentos congéneres, em especial 0 acompanhamento do estagio de execugéo,
o0 monitoramento de metas e a avaliagcdo de desempenho desses ajustes, com a
possibilidade de disponibilizacdo de relatérios gerenciais, em ordem a promover
maior transparéncia ao processo de execugao financeira do convénio, minimizando,
de outro lado, os riscos de desvios na aplicacdo dos recursos voluntariamente
transferidos.

2.2.3 LIMITES MINIMOS DE DESPESAS COM SAUDE E EDUCAGAO (Iitem
2.9.1.1 do relatério técnico)

A Constituicdo Cidada de 1988, rompendo com duas décadas de regime autoritario,
propiciou extensa reformulagcdo na concepcado do Estado Brasileiro, conferindo-lhe
feicbes indiscutivelmente democraticas, identificadas na mencado 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 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 concretizagao de objetivos fundamentais, dentre
0S quais se incluiram a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a
erradicagao da pobreza e da marginalizagao e a redugao das desigualdades sociais
e regionais.
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A esse respeito, Souza Neto; Sarmento (2014, p. 170), analisando os tragos
essenciais da Constituicao Federal/1988, pontificam:

Do ponto de vista histérico, a Constituicdo de 1988 representa o
coroamento do processo de transicdo do regime autoritario em diregao a
democracia. Apesar da forte presenca de forcas 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 preocupagido com a
mudanca das relagdes politicas, sociais e econdmicas, no sentido da

construgdo de uma sociedade mais inclusiva, fundada na dignidade da

pessoa humana®®.

Nesse contexto, € preciso poér em relevo o modo como foram dispostas as normas
constitucionais, que, relegando a segundo plano a organizagao da estrutura estatal,
abordada somente a partir do art. 18, evidenciou, em opg¢do 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 educacgéo, a saude,
a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo 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 concretizacédo de direitos econdmicos, sociais e culturais,
confiram aos individuos posi¢des juridicas de direito subjetivo em face do Estado:

O sistema de direitos fundamentais € o ponto alto da 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
patrimbnio cultural (arts. 215 e 216) e ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225). Ela se preocupou sobremodo com a efetivacdo dos
direitos fundamentais, para que nao se tornassem letra morta, como,
infelizmente, era costumeiro em nosso constitucionalismo. Dai o principio da
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais (art. 5°, §1°); os diversos
remédios constitucionais previstos para a sua tutela, e o reforgo institucional
do Poder Judiciario, concebido como o guardido dos direitos. Ademais, o
constituinte quis articular a protegéo interna dos direitos fundamentais com
a internacional. Por isso, a afirmagéo 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 alusao ao apoio brasileiro a criagdo de um Tribunal
Internacional de Direitos Humanos (art. 7°, ADCT). A Constituicdo cuidou
ainda de proteger os direitos fundamentais do poder reformador, tratando-
os, pela primeira vez na histéria constitucional brasileira, como clausulas

55 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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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 (geracdo/ dimenséo dos
direitos), ora o relacionamento entre a esfera do Estado e a esfera do individuo.

Adotando-se a primeira concepgao, 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 abstencdo, um nao fazer; (ii) direitos de segunda
dimensdo, a seu turno, seriam direitos sociais, econbmicos e culturais, que
possuiriam um carater positivo, demandando diretamente uma atuagao estatal; (iii)
na terceira dimensao estariam inseridos os direitos fundamentais ligados ao valor
fraternidade e solidariedade, destinados a protegdo do género humano; e (iv)
direitos de quarta dimensdo, que compreenderiam direitos a democracia, a
informacgéo e ao pluralismo®”.

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

Sem perder de vista a importdncia de todos os direitos fundamentais,
independentemente da categoria em que estejam enquadrados, cumpre sublinhar,
com o objetivo de contextualizar a matéria atinente aos pontos de auditoria que
serdo adiante examinados, os direitos a prestagdes, que, como se disse,
compreendem os direitos fundamentais que permitem aos individuos exigir
determinada atuacdo 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 prestagdes estatais (dimensao objetiva) que realizam os direitos sociais
podem ser de duas espécies. Primeiro, prestacbes materiais (na
terminologia alema, “acdes faticas positivas” — positive faktische
Handlungen) que podem consistir tanto no oferecimento de bens ou
servicos a pessoas que ndo podem adquiri-los no mercado (alimentacao,

56 Idem ibidem, p. 172.
57 NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 3.ed. Sdo Paulo: Editora Método, 2009, p. 362-364.
58 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2014,
p. 50-53.
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educagdo, saude etc), como no oferecimento universal de servigos
monopolizados pelo Estado (seguranga publica).

Segundo, podem ser prestagées normativas (na terminologia alema, “agbes
normativas positivas” — positive normative Handlungen) que consistem na
criagao de normas juridicas que tutelam interesses individuais. Isso ocorre,
por exemplo, com a obrigacdo estatal de legislar sobre as férias
remuneradas (art. 7°, XVII, da CF), caso no qual a prestacdo do Estado néo
tem valor econémico direto (ndo oferece ao trabalhador uma espécie de
remuneragdo, mas constitui e conforma a obrigacdo juridica de todos os
empregados concederem férias remuneradas e a pretensdo 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 prestagdo exigiriam que o Estado atuasse com vistas a
diminuicdo das desigualdades. Poderiam ser subdivididos em direitos a
prestagdes juridicas, cujo objeto seria a atuagdo do Estado no sentido de
regulamentar o bem juridico fundamental para cujo exercicio fosse
necessaria a edicdo de normas infraconstitucionais (o Estado promovera, na
forma da lei, a defesa do consumidor — inciso XXXII; a pratica do racismo
constitui crime inafiancavel e imprescritivel, sujeito a pena de reclusao, nos
termos da lei — inciso XLII) e direitos a prestagdes materiais, cujo objeto
consistiria numa atuagéo concreta do Estado®.

Restringindo a abordagem ao campo dos direitos a prestagdes materiais, que mais
de perto interessam a presente exposigcao, € inevitavel estabelecer sua vinculagao
ao dispéndio de recursos financeiros pelo Estado, seja para disponibilizar bens e
servigos a sujeitos indeterminados (direito a seguranga publica, previsto no art. 144,
da CF/1988), seja para oferta-los a quem deles necessite (direito a saude e a
educacao).

Nesse compasso, € necessario destacar o tratamento diferenciado que o legislador
constituinte originario conferiu a saude e a educacgao, direitos a prestagdes materiais
por exceléncia, que demandam, com vistas a sua materializagcdo, a aplicagdo de
expressivo montante de recursos financeiros. Decerto, a disciplina assegurada a
saude e educacao, explorados com realce em seg¢des especificas nos capitulos Il e
Il do Titulo VIII da CF/1988, destoa daquela garantida a outros direitos, o que, ao
menos do ponto de vista simbdlico, tem o condao de impregna-los de elevada carga
axioldgica, algando-os a uma posi¢cao de centralidade no sistema de protecdo aos
direitos fundamentais.

De outra parte, sob a perspectiva da eficacia normativa desses dispositivos que
consagram direitos a prestagcdes 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

59 Idem ibidem, p. 53.
60 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Saraiva: Sdo Paulo, 2008, p. 255.
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implementar prestagdes 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 omissao governamental, derivando, em ambos os casos, a ilegitimidade
do comportamento do Poder Publico:

- O desrespeito a Constituicdo tanto pode ocorrer mediante acao estatal
quanto mediante inércia governamental. A situagcao de inconstitucionalidade
pode derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, que age ou
edita normas em desacordo com o que dispde a Constituicdo, ofendendo-
Ihe, assim, os preceitos e os principios que nela se acham consignados.
Essa conduta estatal, que importa em um facere (atuacéo positiva), gera a
inconstitucionalidade por agao.

- 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 consequéncia, de cumprir o dever
de prestagao que a Constituicao Ihe impés, incidira em violagdo negativa do
texto constitucional. Desse non facere ou non praestare, resultara a
inconstitucionalidade por omissao, que pode ser total, quando é nenhuma a
providéncia adotada, ou parcial, quando é insuficiente a medida efetivada
pelo Poder Publico.

- A omissao do Estado - que deixa de cumprir, em maior ou em menor
extensdo, a imposigéo 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 propria 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 realizagdo de gastos minimos em agdes e
servigos publicos de saude (art. 198, §§2° e 3°, da CF/1988) e em ac¢des relativas a
manutengdo e desenvolvimento do ensino (art. 212 da CF/1988), o que contribui
para a sua efetivacao, no plano pratico, a partir da aplicagao impreterivel de parcela
dos recursos publicos em determinado exercicio.

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

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

[-]

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

[-]

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
80
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financeiro, ndo podendo ser inferior a 156% (quinze por cento);

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

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagdo
dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os
arts. 158 e 159, inciso I, 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 Ill 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 redugao das disparidades regionais;

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

[-]

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

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

Art. 6° Os Estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente, em agbes e
servigos publicos de saude, no minimo, 12% (doze por cento) da
arrecadagdo 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 Constituicdo 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
€ servicos publicos de saude e em acdes de manutencdao e desenvolvimento do
ensino, restringindo-se, o juizo de conveniéncia e oportunidade do gestor publico,
em tais situagdes, a demarcagdo dos contornos da politica publica a ser
implementada.

Isso significa que nao se mostra possivel a autoridade estatal, num suposto
exercicio de discricionariedade administrativa, deliberar quanto ao eventual excesso
dos valores atrelados ao cumprimento dos gastos minimos, nem mesmo reputar
que, em face de um dado cenario econdOmico/financeiro, outras devem ser as
escolhas orgamentarias, sob pena de esvaziar, com esse comportamento
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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 esforco 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
e/ou extintos. Trata-se de pardmetro objetivo e inquestionavel, mormente
diante do cenario de arrecadacgao instavel e em tendéncia decrescente.

[-]

Sob o palio da Constituicdo de 1988, as receitas vinculadas a seguridade
social e os pisos de gasto em saude e educagao sdo instrumentos de
prote¢do orcamentdrio-financeira de direitos que ndao podem ser
minorados ou negados. Eis uma sintese conclusiva tdo simples,
quanto a propria constatagcao do profundo déficit de efetividade de tais

direitos em nossa sociedade. (grifos ausentes no original)®!

Os dispositivos que estabelecem limites minimos de gastos em agdes relacionadas
a manutengdo e desenvolvimento do ensino e em agdes e servigos publicos de
saude impdem, ao ente publico, dever juridico inafastavel, com elevada carga de
vinculatividade, seja pela topografia normativa, traduzida na sua extracéo
constitucional, seja pelo conjunto de san¢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 educagdo, 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 educagao,
no que tange a imperatividade de cumprimento dos respectivos pisos de custeio, a

comegar pela propria Constituicdo Federal, que, no art. 34, inciso VI, alinea “e”, ao
elencar os principios constitucionais sensiveis, preceitua:

Art. 34. A Unido néo intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto

61 COMPARATO, Fabio Konder; PINTO, Elida Graziane. Custeio minimo dos direitos fundamentais, sob maxima protegio
constitucional. Disponivel em: hitps://www.conjur.com.br/2015-dez-17/custeio-minimo-direitos-fundamentais-maxima-
protecao-cf. Acesso em: 22 jun. 2021.
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para:

[-]

VIl - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

[-]

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

No mesmo sentido, o art. 35, que cuida das hipoteses de intervengdo dos Estados
nos Municipios, assinala, no inciso ll:

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

[-]

Ill - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da receita municipal na
manutengdo e desenvolvimento do ensino e nas agées e servigos publicos
de saude;

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

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 sancao politicamente mais grave existente em um Estado Federal, a
intervengao na autonomia politica.

No ambito federal, a partir da constatacado de violagdo a algum principio sensivel, o
Procurador-Geral da Republica pode ajuizar Agcao Direta de Inconstitucionalidade
Interventiva, cuja declaragdo de procedéncia pelo STF obrigard o Presidente da
Republica a decretar a intervencgao 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 é instaurado a partir de acao
ajuizada pelo Procurador Geral de Justica, perante o Tribunal de Justiga local.
Sendo julgada procedente a agao, o TJ requisitara a intervencao ao Governador do
Estado para que decrete a intervencao estadual no municipio requerido, conforme
as condig¢oes dispostas no decreto editado.

62 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 695.
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Como se observa, a intervengdo € medida extrema no ambito de um estado
federado, a conjugar esforgos e atuagdes de 6rgaos e poderes distintos, o que sé
reforca a excepcionalidade de sua decretagdo e a gravidade dos atos que fazem
instaurar essa espécie sui generis de controle de constitucionalidade.

No plano infraconstitucional, sobressai a importancia da LRF, que, igualmente
preocupada com a observancia do piso de custeio dos direitos a saude e a
educacgao, 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
Federacgdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que
ndo decorra de determinagido constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.

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

[.]

IV - comprovacgao, por parte do beneficiario, de:

[.]

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

No ambito infralegal, do mesmo modo, encontram-se referéncias normativas ao piso
de custeio da saude e da educacgao, valendo citar a Resolugdo n® 291/2017 do
Tribunal de Contas da Unido, que, disciplinando o processo de apreciacdo das
contas do Presidente da Republica, visando a emissao do parecer prévio conclusivo,
dispde, no seu art. 14, §2°, inciso |V:

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

[...]
§ 2° - A opinido sobre a execugdo dos orcamentos podera ser adversa
quando houver:

[..]

IV - aplicagbes em acoes 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 Constituicdo Federal e 42 do Ato das
Disposi¢gdes Constitucionais Transitérias (ADCT), bem como nas
demais normas correlatas; (grifos ausentes no original).
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Trata-se, com efeito, de sinalizagdo importante da irregularidade da gestéo
orgamentaria, a ser devidamente considerada, quando da emissao de juizo de
mérito em relagdo as contas do Chefe do Executivo.

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

2.2.3.1 Direito a educacgao. Limites minimos de despesas. Previsao do art. 212
da CF/1988. Exclusdo indevida da receita do FUNCEP. Descumprimento da
decisao do TCE/BA

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 manutencgéo e desenvolvimento do ensino.

Dada a importancia do dispositivo para a concretizagdo do direito a educacéo, ha
quem defenda que o limite minimo de gastos com ag¢des de manutencdo 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 Constituigdo
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 relagdo direta com determinado direito
fundamental social, passem a integrar os elementos essenciais de
determinado direito fundamental, no caso, do direito a educagao, isso nao
significa que os niveis de eficacia e efetividade de tais normas
constitucionais sejam baixos. Sera possivel, por exemplo, sustentar que
nem mesmo uma reforma constitucional nao podera pura e
simplesmente suprimir o dispositivo que assegura a iniciativa privada a
possibilidade de participagdo na educacédo (art. 209) ou a previsdao de um
percentual minimo da receita em matéria de impostos a ser aplicada
em educacgao pela Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios (art.
212), seja por forga da proibicao 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 supressao direta
de dispositivo constitucional), aspectos relativos ao ntcleo essencial
do direito a educag¢dao considerado como um direito em sentido
amplo®3, (grifos ausentes no original)

63 SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 2. ed. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 605-606.
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De modo ainda mais peremptério, Elida Graziane Pinto, com autoridade, enfatiza:

O estagio de protegcdo constitucional do direito depende do nivel de
consecugao material das politicas publicas que lhe asseguram efetividade,
razao pela qual se sustenta que o dever de gasto minimo em educagao tem
natureza de garantia fundamental’, para todos os fins do art. 60, § 4°, IV, da
Constituigdo de 1988%4.

Registre-se, nesse ponto, que a importancia do direito a educacdo 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, para permitir, entre
outros objetivos, que a 5% CCE concentrasse sua atuacdo na realizacdo de
auditorias na Secretaria de Educacdo, o que permitira o aprofundamento dos
exames dessa corte de contas e, ato continuo, a produgcéao de relatérios auditoriais
ainda mais robustos e bem embasados.

No caso dos autos, contudo, ficou evidenciado, a partir das informagdes coletadas
pela Unidade Técnica, que o Poder Executivo novamente deixou de incluir a receita
do FUNCEP na base de calculo para apuragao dos limites minimos de gastos com
educacgao, como se colhe do seguinte excerto do relatorio técnico:

Em relagdo ao cumprimento dos limites legais relativos a aplicagdo de
recursos nas areas de Saude e Educacao, este TCE/BA, desde o exercicio
de 2017, quando da apreciacdo das Contas Governamentais, vem
recomendando ao Estado da Bahia que considere as receitas tributarias
destinadas ao Fundo Estadual de Combate e Erradicagdo da Pobreza
(FUNCEP) na base de calculo da Receita Liquida de Impostos (RLI), para
fins de apuragdo dos valores minimos a serem aplicados em Agdes e
Servigos Publicos de Saude (ASPS) e na Manutengédo e Desenvolvimento
do Ensino (MDE), considerando o estabelecido no art. 198, §2°, inciso Il e
art. 212, caput e §1° da CF/1988 e de acordo com o normatizado pela STN.

Contudo, observou-se a continuidade do procedimento indevido de excluir
os recursos do FUNCEP no montante de R$255.922,4 milhdes, relativos
aos meses de janeiro a mar¢o de 2020, que nao foram considerados na
base calculo da Receita Liquida de Impostos (Ref. 2613489-308/309).

[..]

Ressalte-se que a Agao Cautelar 268-1, de 19/05/2004, embora tenha sido
favoravel ao afastamento da consideracao da receita destinada ao FUNCEP
da base de calculo para apuragao dos limites, nao foi referendada quando
da sua apreciagao pelo Tribunal Pleno do STF, conforme Acérdao n° 268, de
31/08/2005 (Ref. 2613489-309).

64 PINTO, Elida Graziane. Prioridade alocativa da educagéo no ciclo orgamentario e controle do cumprimento de metas
e estratégias do plano nacional de educagao.
Disponivel em: https://revista.tce.mg.gov.br/revista/index.php/TCEMG/article/view/350/388. Acesso em: 22 jun. 2021.
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[.]

Como evento subsequente, o mérito da questdo ajuizada na Agédo Civel
Originaria (ACO) 727 ja foi julgado em sessao do Tribunal Pleno do STF, em
13/02/2020, o qual reafirmou que a receita obtida com o FUNCEP deve ser
considerada no calculo do valor minimo a ser aplicado em Saude e
Educacgao.

Portanto, para efeito de verificagdo do cumprimento dos limites minimos a
serem aplicados em Saude e Educagao, em consonancia com os arts. 198
e 212 da Carta Magna e com o disposto no Acérdao n° 268/2005, e a partir
do resultado do julgamento da ACO 727, a Auditoria apurou o valor de
R$31.234,4 milhdes como Receita Liquida de Impostos (RLI), o que difere
do valor apresentado nas DCCEs de 2020, fl. 221, de R$30.978,4 milhdes
(Ref. 2613489-309/310).

[.]

De acordo com o Demonstrativo das Receitas e Despesas com Manutengao
e Desenvolvimento do Ensino (MDE), elaborado pela SEFAZ (fl. 224 das
DCCEs de 2020), o Estado da Bahia realizou despesas no montante de
R$8.081,9 milhdes, equivalentes a 26,09% do total da RLI e das
transferéncias constitucionais e legais, 0 que a principio atenderia ao limite
minimo constitucional de aplicagdo de 25,00%. (Ref. 2613489-311).

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

9. A analise das decisbes proferidas pela Suprema Corte no ambito da
referida agcdo cautelar evidencia, contudo, a inexisténcia de amparo ao
procedimento contabil que vem sendo adotado pelo Estado da Bahia. Em
outros termos: ndo ha decisdo vigente e eficaz do Supremo Tribunal Federal
que autorize o Estado da Bahia a excluir a receita do FUNCEP da base de
célculo do montante minimo a ser investido em saude e educagéo.
[...]
11. Em decisdo monocratica datada de 19/05/2004, o Ministro Marco Aurélio
deferiu integralmente a liminar postulada “para afastar, até o julgamento
final desta acdo cautelar, a consideragdo da receita tributaria destinada ao
FECEP para efeito de fixacdo da Receita Liquida Real e, portanto, da base
de calculo do pagamento da divida publica do Estado da Bahia e, também,
da base de calculo para apuragcdo dos limites minimos de gastos na
educacgao e saude”.
12. Entretanto, ao ser submetida a deliberagcédo do Tribunal Pleno, a cautelar
concedida foi referendada apenas para “excluir da base de calculo da
relativa a Lei n°® 9.496/97 a receita prevista no § 1° do artigo 82 do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, introduzido pela Emenda
Constitucional n° 31/2000, nos termos do voto do relator”, consoante
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redacdo dada ao acérdao lavrado em 31/08/2005, que possui a seguinte
ementa:
DIVIDA PUBLICA - AMORTIZACAO - RECEITA LIQUIDA REAL -
CALCULO - FUNDO DE COMBATE A POBREZA - RECEITA -
COMPROMETIMENTO. De inicio, surgem a relevancia do pedido e o
risco de se manter com plena eficacia quadro a revelar o computo de
receita prevista no § 1° do artigo 82 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transitérias no calculo da Receita Liquida Real
definidora da amortizagdo, pelo Estado, da divida publica
consolidada. (AC 268 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, julgado em 31/08/2005, DJ 10-08-2006)
13. O acordao proferido pelo Plenario do STF, como se vé, apenas
menciona o referendo da cautelar na parte alusiva a exclusdo da receita
constitucionalmente destinada ao FUNCEP (art. 82, § 1°, do ADCT) do
célculo da Receita Liquida Real (RLC), a qual, nos termos da Lei Federal n°
9.496/97, serve de base para a definicdo do valor maximo a ser pago pelo
Estado a titulo de amortizagao da divida publica.
14. A leitura do inteiro teor do julgado revela que n&o houve, seja no voto do
relator, seja no debate instaurado entre os ministros presentes na sessao de
julgamento, qualquer referéncia a autorizagao para que o Estado excluisse
a receita destinada ao FUNCEP da Receita Liquida de Impostos e
Transferéncias Constitucionais (RLIT), em ordem a reduzir o valor minimo a
ser aplicado em agbes e servigos de saude e educacgao.
15. Revela-se forgoso reconhecer, ante a inadmissibilidade de decisées
judiciais implicitas, que ndo houve referendo da parte da decisdo
monocratica que havia autorizado a exclusdo da receita do FUNCEP da
base de calculo dos limites minimos de gastos com saude e educacéo.
16. Essa, inclusive, é a interpretacdo que o Supremo Tribunal Federal tem
conferido ao acordao proferido na Agao Cautelar n° 268/BA, conforme se
depreende de recente decisao da lavra do Ministro Edson Fachin, exarada
em demanda de natureza semelhante proposta pelo Estado do Rio Grande
do Sul:

No que se refere a inclusao do adicional previsto no art. 82, § 1°, do
ADCT a RLIT, para fins de apuragéo dos limites minimos de gastos
com acgdes e servigos em saude e educagéo pelo Estado (arts. 198 e
212, da Constituicdo), ressalto que a definicdo da base de calculo
daquelas quantias é extraida da prépria Constituicdo Federal, que
assim dispbe sobre a matéria:

[...]

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

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

Diante da falta de previsdo constitucional expressa no sentido da
pretensdo do Autor, ndo se reveste o pedido da fumaga do bom
direito, apta a justificar a concessao da medida cautelar nesse ponto.
(ACO 2922 MC, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, julgado em
28/09/2016).

17. Ou seja, o proprio Supremo Tribunal Federal entende que a decisédo
proferida na AC 268 MC, proposta pelo Estado da Bahia em face da Uniao,
ndo ampara o procedimento de exclusdo da receita tributaria vertida para o
FUNCEP da base de apuragdo dos pisos constitucionais de saude de
educagao.

Vale registrar que, no Parecer Prévio as contas do Chefe do Executivo relativas ao
exercicio de 2019, esse Tribunal de Contas, acolhendo a tese de que seria
descabida a exclusao da receita do FUNCEP da base de calculo para apuragao dos
valores minimos a serem aplicados em a¢des de manutencao e desenvolvimento de
ensino, expressamente recomendou que o Poder executivo observasse

a partir do exercicio de 2020, o art. 198, § 2°, inciso Il, e o art. 212, caput e §
1°, da Constituicao Federal, bem como o normatizado pela Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), considerando as receitas tributarias destinadas ao
Fundo Estadual de Combate e Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) na base
de calculo da Receita Liquida de Impostos (RLI), para fins de apuragéo dos
valores minimos a serem aplicados em Agdes e Servigos Publicos de Saude
(ASPS) e na Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino (MDE) (ltem 2.7.1
da Secéo Analitica) Ref. 2452397-4 do processo TCE/004140/2020

E dizer: a despeito de haver sido expedida por esse TCE/BA uma recomendagio
especifica, que teve como pressuposto o reconhecimento da ilegalidade da exclusao
das receitas do FUNCEP da base de calculo para apuracdo do piso de custeio da
saude e da educacdo, o Poder Executivo, apegando-se a uma interpretagao
flagrantemente equivocada do alcance de uma decis&o do STF, continuou definindo,
para os aludidos gastos, entre os meses de janeiro a margo de 2020, valores
minimos inferiores aqueles efetivamente aplicaveis.

Enfatize-se que, em deciséo recente, proferida no bojo da Ac¢ao Civel Originaria n°
727, o Supremo Tribunal Federal julgou parcialmente procedente o pedido formulado
pelo Estado da Bahia apenas para condenar a Uni&o a ressarcir os valores pagos a
maior a titulo de amortizagdo da divida publica nos exercicios de 2002, 2003 e 2004,
mediante compensacao da diferenga com débitos futuros. Na ocasiao, rejeitou-se o
pedido de desconsideragcdo dos valores que resultem da majoracdo da aliquota
aplicavel ao ICMS, quando da apuragdo para aplicacbes minimas em politicas e
acoes publicas relacionadas a educacgéo e saude.

O processo acima referido teve como relator o Ministro Marco Aurélio, que, em seu
voto, acolhido a unanimidade, fez constar:
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Ndao merece acolhida o pedido veiculado na pega primeira,
concernente a inviabilidade de integracido, dos valores destinados ao
Fundo Estadual de Combate e Erradicagdo da Pobreza — FECEP, ao
computo da Receita Liquida de Impostos e Transferéncias
Constitucionais e Legais para fins de apuragido dos limites minimos de
gastos com saude e educagao.

O constituinte ndo previu a exclusado do percentual referente ao FECEP do
céalculo dos patamares a serem investidos em aplicagdes direcionadas as
politicas e a¢gdes publicas de saude e educacgao, considerado o versado nos
artigos 198 e 212 da Lei Maior:

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

[...]

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

[...]

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da 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 Il, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos referidos Municipios;

[...]

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

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

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

§ 1° A parcela da arrecadacdo de impostos transferida pela Unido aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, ou pelos Estados aos
respectivos Municipios, ndo é considerada, para efeito do calculo previsto
neste artigo, receita do governo que a transferir; (STF. ACO 727. Rel.
Ministro Marco Aurélio, acérddo publicado no DJE de 07/04/2020). (grifos
ausentes no original).
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Nesse contexto, em face da recente decisdo do STF na ACO 727, eliminou-se
qualquer discussao relacionada a juridicidade do entendimento reiteradamente
adotado por essa Corte de Contas sobre a ilegalidade da exclusdo da receita do
FUNCEP da base de calculo para apuracao dos limites minimos de gastos com
saude e educacao, o que deveria ter servido de orientacdo para o Estado da Bahia
também em relagdo aos primeiros meses do exercicio aqui examinado (janeiro a
margo de 2020).

Como se nao bastasse, a Unidade Técnica identificou impropriedades nos calculos
para apuragao desse percentual, quanto a elegibilidade das despesas em acdes de
manutencao e desenvolvimento de ensino:

Através do exame de elegibilidade das despesas classificadas como MDE
para fins de calculo do limite constitucional, conforme estabelecido no art.
212 da Constituicdo Federal e no art. 69 da Lei Federal n° 9.394, de
20/12/1996, observou-se o montante de R$207,7 milhdes, discriminado
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conforme a tabela a seguir, representando afronta a citada Lei (Ref.
2613489-313):

[..]

a revisao dos calculos referentes a apuragéo do percentual de Aplicagdo em
Despesas MDE sobre a RLI, efetuada pela Auditoria, considerando a
Receita do FUNCEP - fonte 128 e suas despesas executadas nesta fonte,
referente ao periodo de janeiro a margo de 2020, além da exclusdo das
despesas inelegiveis, citadas anteriormente, o indice apurado pela Auditoria
é de 26%. (Ref. 2613489-318):

De todo modo, cumpre salientar que, a despeito das irregularidades ora analisadas,
o Poder Executivo atingiu o limite minimo de despesas com agdes em manutencao e
desenvolvimento de ensino, o que atenua o desvalor da conduta reprimida,
mantendo, no entanto, a relevancia da expedicdo de determinacdo para
descontinuidade do procedimento objurgado.

Sendo assim, o Ministério Publico de Contas, enaltecendo a fungéo corretiva dessa
e. Corte, sugere que se DETERMINE ao Governador do Estado que (i) se abstenha
de excluir as receitas tributarias destinadas ao Fundo Estadual de Combate e
Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) da base de apuragdo dos valores minimos a
serem aplicados em manutencéo e desenvolvimento do ensino (MDE), sob pena de
transgressdo aos preceitos normativos insertos no art. 212, caput e § 1° da
Constituicao Federal e a autoridade da decisao judicial proferida pelo STF na ACO
727 e (ii) observe, na apuracdo das despesas com manutengdo e desenvolvimento
do ensino, as vedacdes contidas no art. 71 da Lei Federal n® 9.394/1996.

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

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

CF/1988

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

[..]

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

[.]

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacao dos
impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts.
91
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157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios;

Lei Complementar Federal n® 141/2012

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

transferidas aos respectivos Municipios.

Trazendo a luz a importancia do piso de custeio para a adequada protecao ao direito
fundamental a s,aL’Jde, a Procuradora do Ministério Publico de Contas do Estado de
S&o Paulo, Dr? Elida Graziane Pinto, obtempera:

Do ponto de vista do direito a saude, sem a garantia de piso de custeio em
face do comportamento da receita governamental, ndo ha como enfrentar
grande parte das mazelas que repercutem na fragilidade operacional do
Sistema Unico de Saude (SUS). Mais do que apenas tratar os sintomas do
mal-estar da politica publica pelo viés da sua microjustica (haja vista o
adensamento das demandas judiciais individuais), € preciso pautar e buscar
sanear as causas estruturais do déficit de eficacia do direito fundamental a
salide em nosso pais®2,

No caso em aprego, assim como ja havia sido relatado quanto ao direito a educagéo,
houve descumprimento da decisao desse Tribunal de Contas, que, ao examinar as
contas do Governador relativas ao exercicio de 2019, reconheceu a ilegalidade do
meétodo de apuracado dos limites minimos de gastos com acgdes e servigos publicos
de saude (ASPS) e recomendou que o Poder Executivo considerasse

[...] as receitas tributarias destinadas ao Fundo Estadual de Combate e
Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) na base de calculo da Receita Liquida
de Impostos (RLI), para fins de apuragdo dos valores minimos a serem
aplicados em Ac¢des e Servigos Publicos de Saude (ASPS) (Ref. 2452397-4,
processo TCE/004140/2020)

De acordo com o relatério técnico, o Demonstrativo das Receitas e Despesas com
ASPS, elaborado pela SEFAZ, apontou que o Estado da Bahia, no exercicio em
questao, realizou despesas no montante de R$4.148,2 milhdes, atingindo 13,39% da
Receita Liquida de Impostos — RLI e das transferéncias constitucionais e legais.

Todavia, a revisdo desses calculos, empreendida pela Unidade Técnica desse
TCE®®, revelou que, adotados os procedimentos contabeis apropriados, o Estado da

65 PINTO, Elida Graziane. A macrolitigancia financeira em defesa dos direitos fundamentais no Supremo. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-nov-07/opiniao-macrolitigancia-financeira-pelos-direitos-fundamentais. Acesso em: 22 jun.
2021.

66 Além da exclusao indevida da receita do FUNCEP da base de calculo da RLI, verificou-se a apropriagdo indevida de gastos
no elemento de despesa 92 (DEA) registrados na modalidade Transferéncias a Consorcios Publicos Mediante Contrato de
Rateio, no valor de R$7,2 milhdes, em manifesta afronta ao quanto disposto no Manual de Demonstrativos Fiscais — 10. ed.,
item 03.08.03.01-5 entes consorciados, p. 290. Acesso em: 18 jun. 2021
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. Ref.2613489-310.
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Bahia atingiu, na realidade, o percentual de 13,26% com gastos em agdes e servigos
publicos de saude, superando, no entanto, o limite minimo de que trata o art. 6° da
Lei Complementar Federal n® 141/2012.

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

Igualmente, presente a situacao fatica (descumprimento de enunciado normativo)
deflagradora do exercicio da fungao corretiva por essa e. Corte, o Ministério Publico
de Contas sugere a expedicdo de DETERMINAGAO para que o Chefe do Poder
Executivo se abstenha de (i) excluir as receitas tributarias destinadas ao Fundo
Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FUNCEP) da base de apuragao
dos valores minimos a serem aplicados em agdes e servigos publicos de saude e de
(ii) apropriar como ASPS despesas registradas na modalidade de Transferéncias a
Consoércios Publicos Mediante Contrato de Rateio, sob pena de transgressao aos
preceitos normativos insertos no art. 198, §2°, inciso Il, da Constituicdo Federal, e
art. 6° da Lei Complementar Federal n°® 141/2012 e as diretrizes constantes do
Manual de Demonstrativos Fiscais.

Sendo assim, o Ministério Publico de Contas opina pela imposigdo de RESSALVAS
no Parecer Prévio das presentes contas de governo, em face (i) da exclusao
indevida da receita do FUNCEP da base de calculo para apuragdo dos valores
minimos a serem aplicados em a¢des de manutengao e desenvolvimento do ensino,
contrariando o art. 212, caput e §1°, da Constituicdo Federal e (ii) do cobmputo, como
despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino, do montante de R$1,3
milhdes referente a auxilios assistenciais como funeral e natalidade, em afronta ao
art. 71, inciso IV, da Lei Federal n° 9.394/1996. RESSALVAS relacionadas a
exclusao indevida da receita do FUNCEP da base de calculo para apuracdo dos
valores minimos a serem aplicados em agdes e servigos publicos de saude e a
contabilizacdo como ASPS de despesas registradas na modalidade de
Transferéncias a Consorcios Publicos Mediante Contrato de Rateio, sob pena de
transgressdo aos preceitos normativos insertos no art. 198, §2° inciso Il, da
Constituicdo Federal e no art. 6° da Lei Complementar Federal n°® 141/2012 e as
diretrizes constantes do Manual de Demonstrativos Fiscais.

2.2.4 IRREGULARIDADES RELACIONADAS A GESTAO ORGAMENTARIA,
FINANCEIRA E PATRIMONIAL

O relatério técnico sobre as contas do Chefe do Poder Executivo do estado da
Bahia, exercicio 2020, indica que, sem embargos de fragilidades e deficiéncias
pontuais, saude, educacdo, previdéncia oficial, divida publica, parcerias
publico-privadas, resultados primario e nominal atenderam as exigéncias
estabelecidas nos instrumentos normativos vigentes.
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Em relagdo a pessoal e encargos sociais, o exame realizado pelo Ministério
Publico de Contas, constante do item 3.2.2.5 deste parecer, acolheu os calculos
efetuados pelo Poder Executivo, que demonstraram o alcance do percentual de
40,95% da RCL, mas deixou consignadas divergéncias, relacionadas, sobretudo, as
despesas com terceirizagdo de atividade finalisticas da SESAB (item 2.9.2.1 do
relatério técnico).

A despeito do alcance desses indices, foram identificadas diversas inconsisténcias
nas DCCEs do Poder Executivo, muitas delas semelhantes aquelas consignadas
nas contas de governo de exercicios anteriores, mas ndo devidamente solucionadas
durante o exercicio financeiro de 2020.

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

2.2.41 Anidlise dos Pagamentos por Oficio das contraprestagcées das PPPs
(item 2.6.3.10 do relatério técnico)

Ao examinar os pagamentos, efetuados no exercicio de 2020, das contraprestagoes
relativas aos contratos de Parcerias Publico-Privadas (PPPs) celebrados pelo estado
da Bahia, a Unidade Técnica identificou uma divergéncia entre os valores que, a
esse titulo, foram divulgados no sitio oficial da Agéncia de Fomento do Estado da
Bahia S.A. (DESENBAHIA), e o montante que, sob essa rubrica, foi consignado nas
DCCEs. Segundo a Auditoria, enquanto, no primeiro, foi informado o valor de
R$795,8 milhdes, no segundo foi registrado o montante de R$851,4 milhdes, sendo
que ambos teriam divergido da totalidade do que foi efetivamente dispendido com
gastos dessa natureza.

A propdsito desse achado de auditoria, confira-se o seguinte excerto do relatério
técnico (Ref. 2435267-124):

Ademais, verificou-se que o montante de R$795,8 milhées, constante
do portal eletronico da DESENBAHIA/Transparéncia nao reflete a
totalidade desembolsada em 2020 para as concessionarias, com o
pagamento das contraprestagoes publicas.

Ao mesmo tempo apresenta divergéncia com o valor de R$851,4
milhdes apresentado na tabela 7.19 das DCCEs de 2020, fl.229, que
informa o total das despesas dos contratos de PPP, também nao reflete
a realidade. Tais situagdes demonstram fragilidade dos controles
internos relativos a consolidagdo dessas informagdes, e
consequentemente comprometem o principio da transparéncia e o
controle social. (grifos ausentes no original)

94

Ref.2625706-94

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagédo: U4NZEYODC4



Parecer do Ministério Publico n°000386/2021

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

A divergéncia identificada entre os valores que, a titulo de contraprestacdes
vinculadas aos contratos de PPPs, foram consignados nas distintas fontes de
informagdo mantidas pelo Poder Executivo, foi objeto de apontamento no processo
que tratou do parecer prévio sobre as contas de governo relativas ao exercicio de
2019. Em tal expediente, sublinhou-se que a aludida diferenca teve como causa a
contabilizagado intempestiva, no Sistema FIPLAN, pelas referidas unidades, dos
valores desembolsados pela DESENBAHIA para pagamento das contraprestac¢des
em questao.

No entendimento deste MPC, a divulgagdo de informacdes imprecisas sobre as
despesas publicas relativas aos contratos de parcerias publico-privadas acaba por
comprometer o dever constitucional da transparéncia da gestao publica, sendo
imperioso, para o pleno cumprimento dessa obrigagdo, que os dados dos gastos
realizados pela Administragao Publica sejam divulgados de imediato — isto €, em
tempo real, no momento de sua realizagdo, como determina o art. 48, § 1°, inciso 11¢7
c/c art. 48-A, inciso 198, ambos da LRF.

Assim, diante da persisténcia, no exercicio examinado, dessa irregularidade, pugna-
se pela expedicdo de DETERMINACAO para que o Poder Executivo proceda a
contabilizagao tempestiva, nos sistemas informatizados dedicados a essa finalidade,
das despesas relativas as contraprestacdes dos contratos de PPPs, a fim de
assegurar, como consequéncia, que as informacdes sobre as despesas assim
realizadas sejam divulgadas de imediato e de maneira precisa — isto €, em tempo
real, no momento de sua realizagdo, como determinam o art. 48, § 1°, inciso Il c/c
art. 48-A, inciso |, da LRF, garantindo-se, outrossim, o cumprimento do dever
constitucional da transparéncia da gestao publica.

2.2.4.2 Renuncia de Receita (item 2.6.2.10 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 2020, 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 isengao em carater ndo geral, alteragao de aliquota ou modificagéo de
base de calculo que implique reducéo discriminada de tributos ou contribui¢des, e
outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.

Conforme sinaliza Abraham (2018, p. 413)89, o efeito financeiro entre uma rendncia

67 Art. 48, § 1° A transparéncia serd assegurada também mediante: [...] Il - liberagdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria e
financeira, em meios eletronicos de acesso publico. (Grifo nosso)

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

69 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018, p. 413.
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de receita e um gasto publico é 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) redugéo na
arrecadagao potencial; b) aumento da disponibilidade econdémica e financeira do
contribuinte; c) excegao a regra juridica impositiva geral’.

A renuncia de receita representa um dos principais mecanismos utilizados pelos
entes federativos para intervir indiretamente no dominio econémico, fomentando
determinadas atividades econémicas em seus respectivos territorios, com a
consequente atracdo de investimentos, por meio da concessao de incentivos
fiscais’® aos interessados, que devem atender a certos requisitos para usufruir de
tais vantagens. A propdsito do tema, preleciona Leite (2018, p. 319-320, 324)"":

Outro tema que merece destaque € o regramento trazido pela Lei de
Responsabilidade Fiscal para a tdo mencionada renuncia de receita.
Consiste na concessdo 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 atragéo
de investimentos geralmente é acompanhada de fluxo de pessoas e
aumento dos gastos publicos, a renuncia de receita nao 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 atengdo é acentuada, tendo
em vista que toda concessdo de beneficios fatalmente reverbera no
orgcamento, 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 reducdo de gastos, a impossibilidade de aumentos
salariais, dentre tantos outros.

[...]

A renuncia de receita tem assumido os noticiarios brasileiros recentes, por
conta da sua concesséao indiscriminada por diversos entes federativos, sem
observancia dos seus requisitos, a ponto de levar o Judiciario a obrigar o
Executivo a “abster-se de conceder, ampliar ou renovar beneficios fiscais
em favor de qualquer sociedade empresaria’, sem a comprovagao do
estudo do impacto orgamentario-financeiro de todos os beneficios fiscais e
financeiros — transformados em crédito tributario, em cotejo com uma

70 Apesar da diferenga que alguns autores fazem entre incentivos e beneficios fiscais, optou-se no presente parecer por utilizar
as referidas expressdes como sindnimos.Nesse sentido: “Dessa forma, acreditamos que o beneficio fiscal pode ser
enxergado como um regime especial de tributagdo no qual é estabelecida uma situagdo de favorecimento fiscal,
cuja aplicagao é restrita aqueles que possuem caracteristicas especiais definidas em norma legal, fundadas em
objetivos de interesse publico superiores aos arrecadatorios.”

[-]

“Uma das responsabilidades do Estado, enquanto agente normativo e regulador da atividade econdmica, é incentivar a
atividade econdmica, consoante Art. 174 da Carta Magna. Em razdo dessa responsabilidade alguns instrumentos existem
que permitem ao Estado incentivar a atividade econémica, seja de forma direta ou por inducédo, sendo exemplo desta forma

de intervencéo o incentivo fiscal, o qual acaba sendo uma espécie do género beneficio fiscal, cuja razado de ser,
necessariamente, é estimular o desenvolvimento da atividade econémica em razdo de caracteristicas especificas
dos beneficiarios.” (grifos presentes no original) In: BRASIL. Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Coordenagéo -Geral
de Assuntos Tributarios. PARECER PGFN/CAT/N® 508 /2013. Brasilia: 25 mar. 2013. Disponivel em:
http://dados.pgfn.fazenda.gov.br/dataset?q=+Parecer+PGFN%2F CAT%2FN%C2%BA+508%2F2013. Acesso em: 20 maio
2021.

71 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7.ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 319-320, 324.
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avaliagao técnica-objetiva acerca dos resultados sociais e econémicos por
esses beneficios produzidos.

[.]

Nesse trilho, revela-se imprescindivel a adogao 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/BA (item 2.6.2.10) da conta de que, em
2020, foram concedidos beneficios fiscais, por meio de diversos programas de
incentivos, que representaram efetiva renuncia de receitas no valor global de cerca
de R$3.927,6 milhdes, numero que superou os R$3.737,8 milhdes renunciados em
2019. E o que se infere a partir da leitura da Tabela 19 (Ref. 2613489-103):

TABELA 19 — Renuncia de Receita Estimada na LDO e Realizada exercicio de 2020

Em R$ mil
Setores / Programas . Realiz-ado 1° Realizado 20 Realiz.ado 39TOTAL % Realizado
Beneficiarios Previsto LDO (A) ?Bu)adrlmestre quadrimestre (C) ?[t).l)adrlmestre ‘(AB"il(J:‘:IE)) IIi):(B+C+D)I(
Programa Desenvolve 2.692.265 801.809 760.958 1.141.190 2.703.957(100,43
Crédito Presumido (Lei n°
7.025/97) 517.786 148.929 127.654 230.791 507.374 |97,99
PROAUTO 412.206 104.398 31.968 102.852 239.218 |58,03
PROALBA 61.796 9.634 7.878 19.066 36.578 59,19
FAZBAHIA 15.632 3.650 1.759 1.532 6.941 44,40
Informatica - Inddstria e 4g 43, 68.461 87.440 160.127  |316.028 652,55
Comércio
Setor de Oticas - Art. 268
inc XLV| do RICMS-BA 12.723 2.857 653 3.483 6.993 54,96
Querosene de Aviagdo -
At 268 inc XVIIl do 20.634 18.267 1.789 9.771 29.827 (144,55
Polpas e Sucos de Frutas -
Art. 269 inc XIIl do RICMS_8.206 3.926 3.715 4.010 11.651 141,98
PROIND (Nota 7) 0 19.069 18.488 31.552 69.109 |N/A
TOTAL 3.789.679 1.181.000 1.042.303 1.704.374 3.927.677 (103,64

Fontes: LDO/2020 e demonstrativo encaminhado pela Diretoria de Estudos Econdmico-Tributarios e Incentivos
Fiscais (Diref), em fevereiro/2021, mediante correspondéncia eletrénica.

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

2.24.21 Diferengas encontradas na apuracdao da Renuncia de Receitas
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realizada em 2020 (item 2.6.2.10.2.1 do relatério técnico)

Insta salientar que, a partir de uma amostra que contemplou valores, a titulo de
renuncia de receitas, referentes a 30% das empresas vinculadas ao programa de
incentivo fiscal “Desenvolve”2, a Auditoria identificou diferencas entre os montantes
divulgados nos demonstrativos enviados pela SEFAZ e aqueles registrados nos
relatorios extraidos do Sistema de Informagdes do Contribuinte (INC) [...]", que é
utilizado pela referida Pasta de Estado para o acompanhamento dos recolhimentos,
no ambito do estado da Bahia, do Imposto sobre Opera¢des Relativas a Circulacao
de Mercadorias e sobre Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicagéo (ICMS).

Segundo a area técnica do TCE/BA, essas diferengcas foram constadas, de modo
especifico, em relagdo aos valores alusivos a deducgdes, recolhimento do ICMS e
depdsitos ao FUNCEP.

Em resposta a esse apontamento, a Diretoria de Estudos Econémicos-Tributarios e
Incentivos Fiscais (DIREF) da SEFAZ atribuiu a divergéncia apontada a metodologia
de calculo utilizada pela Auditoria, a qual, no seu entender, ndo é adequada para
situacbes distintas que envolvem muitas empresas, tendo em vista que, para
algumas delas, “ndo é possivel utilizar como parametro o valor langado no campo
Deduc¢des da DMA para dimensionar a renuncia, pois este campo pode e é utilizado
pelas empresas para lancgar outros valores [...]".

Registre-se, por oportuno, para melhor compreenséao, que a sigla “DMA” utilizada na
resposta oferecida pela SEFAZ significa “Declaracdo e Apuragao Mensal do ICMS”,
que € uma espécie de declaragdo econémico-fiscal, cuja apresentacdo devera ser
feita “mensalmente pelos contribuintes que apurem o imposto pelo regime de conta-
corrente fiscal ou pelo regime simplificado de tributagdo para empresas de
construgao civil” (arts. 254, |, e 255, caput, do Regulamento do ICMS73).

Na visdo deste Orgdo Ministerial, o fato de as empresas poderem informar, no
campo da “Declaracdo e Apuracdo Mensal do ICMS” relativo as deducgdes, outros
valores que nao os pertinentes as renuncias de receitas, nao significa que os
demonstrativos enviados a esse Tribunal de Contas pela SEFAZ, e que sao
elaborados com base nas informacgdes contidas nas aludidas declaragdes, nao
possam ser aprimorados, de modo que deles seja possivel extrair, com maior
precisao, os valores efetivamente renunciados pelos empreendimentos beneficiados,
facilitando, assim, o controle a ser exercido por essa Casa de Controle.

Em vista disso, e partindo da premissa de que a relacdo entre os controles externo e
interno deve ser objeto de aprimoramento continuo, este MPC adere a sugestao
feita pela Auditoria no sentido de que ao Poder Executivo seja expedida
RECOMENDACAO para que, nos demonstrativos quadrimestrais, encaminhados a
esse Tribunal pela SEFAZ, relativos a renuncia fiscal das empresas vinculadas ao

72 Programa de Desenvolvimento Industrial e de Integracdo Econdmica do Estado da Bahia.
73 Decreto Estadual n° 13.780, de 16/03/2012.
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Programa Desenvolve, seja demonstrado, de maneira detalhada, o calculo da
deducgao informada, com a exclusdo dos valores que porventura nédo se refiram a
incentivos fiscais, mas que integram as dedugdes da Declaragdo e Apuragdo Mensal
do ICMS (DMA) constante do Sistema Informagdes do Contribuinte (INC).

2.2.4.2.2 Renuncia de Receita realizada superior a prevista, em trés programas
(item 2.6.2.10.2.2 do relatério técnico)

A Auditoria também identificou que, em alguns programas e/ou setores
contemplados com incentivos fiscais, a renuncia de receita efetivamente realizada
superou a que foi estimada nas leis de Diretrizes Orgamentarias (nos Anexos de
Metas Fiscais) e Orgamentaria Anual (nas Demonstragdes Orgamentarias
Consolidadas), a exemplo do que ocorreu com o0s seguintes setores/programas
beneficiarios: “Informatica — Industria e Comércio”; “Querosene de Aviacdo”; e
“Polpas e Sucos de Frutas”.

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
Secretaria Fazenda, tendo a DIREF 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 renuncia de receitas e o
momento de efetiva realizagado desses incentivos fiscais, os quais acabam alterando
o ambiente econdmico dos setores incentivados. Sendo, confiram-se trechos da
resposta ora mencionada, nos quais foram apresentadas justificativas para cada um
dos programas/setores destacados pela equipe técnica do TCE/BA (Ref. 2613489-
106/107):

[...]

Setor de Informatica: no caso de empresas do ramo de informatica que
passem a operar em Ilhéus ou ampliem sua produgado naquele municipio, a
legislacdo ndo traz a exigéncia de celebracdo de protocolo de inten¢des
el/ou resolugcdo de Conselho Deliberativo, ou seja, as empresas podem fruir
os incentivos sem prévia autorizagdo ou aprovagao de incentivo, o que
dificulta mensurar se novas empresas poderao iniciar suas atividades ou
ampliar sua produgédo, bem como, quanto isto impactaria na renuncia de
receita estadual. Este aspecto dificulta, ndo s6 a elaboragdo da estimativa
de renuncia para a LDO, como a prépria mensuragao da renuncia de receita
ocorrida.

[..]

Querosene de aviagdo: o incentivo para querosene de aviagdo sofreu
alteracdes inseridas na legislacao pelo Decreto n° 19.116, de 03/07/19, DOE
de 04/07/19, efeitos a partir de 04/07/19, tomando por base o Convénio
ICMS N.° 188/17. Estas alteragdes permitiram a adesao ao incentivo das
empresas de maior porte que operam no pais, a GOL e a LATAM, além da
AZUL, que ja era beneficiada (em 2018, periodo que serviu como base para
a projegao, eram beneficiadas a AZUL e OCEANAIR). Como a previsao da
renuncia de 2020 foi elaborada em abril de 2019, ndo haveria como,
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naquele momento, considerar este novo estimulo, que incrementou o setor
aéreo na Bahia. Saliento que, apesar de trazer uma rendncia maior, a
mudanga no incentivo viabilizou o abastecimento de um maior nimero de
aeronaves em aeroportos baianos, bem como, o atendimento a um maior
numero de localidades pelo servico de transporte aéreo no interior do
estado, com ganhos econdmicos e sociais importantes.

Polpas e Sucos de Frutas: este incentivo foi inserido na legislagdo a cerca
de 20 anos (SIC) e, mesmo assim, poucas empresas optaram por sua
utilizagdo, sendo que, até 2018, ano que serviu como base para estimar a
rendancia de 2020, apenas duas empresas estavam enquadradas. O
crescimento expressivo decorreu da entrada de mais uma empresa no rol
de empresas beneficiadas, conjugado com o aumento de faturamento das
duas outras empresas ja enquadradas anteriormente.

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 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 condi¢cdes rigorosas para que estas pudessem ser concedidas ou
ampliadas. Nesse sentido, calha citar, a principio, o art. 113 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, que foi introduzido pelo Constituinte Derivado por meio
da Emenda Constitucional Federal n® 95/2013:

Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias

Art. 113. A proposicéo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou
renuncia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto
orcamentario e financeiro.

Verifica-se, pois, que, como condi¢cdo basica para a concessdo de renuncia de
receitas, a autoridade concedente deve apresentar, na proposta legislativa que vise
a esse objetivo, a demonstragao do impacto orcamentario e financeiro da medida
adotada. Trata-se, como pontuado por Piscitelli (2018), de medida que tenciona
garantir “[...] que a perda de um determinado nivel de receitas nao 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
orcamentario.

De modo mais especifico, o art. 14, caput, da LRF, além de também reproduzir a
condicdo acima mencionada, bem como exigir que a concessao de renuncia de
receitas obedeca ao quanto disposto sobre o tema na respectiva lei de diretrizes
orcamentarias, determina que devera ser observada pelo menos uma das seguintes
condicdes: | — 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

74 PISCITELLI, Tathiane. Direito financeiro. 6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sao Paulo: METODO, 2018, n. p.
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as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orgamentarias; Il — estar acompanhada de medidas de compensacgédo, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao de
aliquotas, ampliagdo da base de calculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou
contribuigao.

Fixadas essas premissas, nota-se, ao se consultar o Anexo de Metas Fiscais da Lei
de Diretrizes Orgamentarias para o exercicio de 2020 (Lei Estadual n® 14.101/2019),
o qual, para fins do disposto no art. 4°, § 2° inciso V, da LRF, devera conter o
demonstrativo da estimativa e compensacgao da renuncia de receita e da margem de
expansdo das despesas obrigatérias de carater continuado, a seguinte situagdo em
matéria de programas de incentivos fiscais:

DEMONSTRATIVO DA ESTIMATIVA E COMPENSACAO DA RENUNCIA DE RECEITA
(Art. 4°, § 2°, mciso V da LC n° 101/00)
R$1.000,00

Tribut Modalidade Programa 1020 2021

[
=
I
[

Compensacio

ICMS | Creédito presumido |Informatica 48.430 49.641 50.882

ICMS |Reducdo da base de |Sefor de oticas (arf.208,
calculo linc. XLVIdo RICMS-BA) 12.723 13.041 13.368

ICMS |Reducdo da base de |Querosene de aviagio (art
cileulo 268, inc. XVIII do
RICMS-BA) 20.634 21.150 21.679

ICMS |Crédito presumido [Polpa e sucos de frutas
(art. 269, inc. XIII do
RICMS-BA) 8.206 8.411 8.621

ICMS | Crédito presumido |[FazBahia 15.632 16.023 16423

ICMS |Crédito presumido [Programa de
Desenvolvimento do

\Algoddo - Proalba 61.796 63.341 64.024
ICMS | Financeiro + créditoPrograma Automotivo da
presumido [Bahia - Proauto 412206 422511 433.074
ICMS |Crédito presumido |Crédito Presumido (Lei n®
7.025/97) 517.786 530.731 543.999
ICMS |Dilatagdo de [Programa de
pagamento + Desenvolvimento
financeiro Industrial e Integracdo
[Econdmica do Estado da
Bahia - Desenvolve 2.692.265 | 2.759.572 | 2.828.561
Total 3.780.679 | 3.884.421 | 3.081.531 VernotasGe7

Importante ressaltar, porque oportuno, que o indigitado anexo de metas fiscais da
LDO representa, na licdo de Piscitelli, “[...] documento que prima pela consisténcia
passada e futura em relacdo aos dados apresentados e deve ser visto como um
importante instrumento de controle para a elaboragdo do orgamento”’®. Ou seja, ndo
deve ser visto como mera formalidade, vez que seu conteudo, especialmente para o
tema aqui tratado — renuncia de receitas —, vinculard a confecgdo da lei
orcamentaria, dada a necessidade, ja pontuada anteriormente, de compatibilidade
desta com a LDO (ex vi do 14, caput, da LRF).

Partindo, entdo, para a LOA de 2020 (Lei Estadual n° 14.184/2020), especificamente

75 Op. Cit.
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para as demonstracbes orcamentarias consolidadas, conclui-se que o referido
diploma legal, em matéria de renuncia de receitas, reproduziu exatamente o que
constou da LDO de 2020. Veja-se:

QUADRO Nl
GOVERNO DO ESTADO DA BAHIA
. LEI ORCAMENTARIA ANUAL - LOA 2020 . )
DEMONSTRATVG DA ESTIMATIVA E COMPENSACAD DA RENUNCIA DE RECEITA E AD AUMENTO DE DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADD
(Art. 5%, Inciso Il da LC n® 101/007)

Previsio da Rendncia da Receita

R51.000,00
Tribute Modalidade Programa 2020 2021 2022 Compensagio

ICMS Crédito presumido Inform atica 48430 490841 50.882
ICMS Reducio da base de cileuls Setor de dticas (art.288, inc. XLV do RICMS-BA) 12.723 13.041 13.368
ICMS Redugdo da base de caloulo Querosene de aviagdo (art. 288, inc. XVl do RICMS-

BA) 20.634 21.150 21670
ICMS Credito presumido Polpa e sucos de frutas (art. 268, inc. X1l do RICMS-

BA) 8.206 B4n 8.621
ICMS Cradito presumido FazBahia 15632 16.023 16.423
ICMS Crédito presumido Programa de Desenvalvimento do Algod3o - Proalba G1.786 §3.341 04224
ICMS Financeiro + crédito presumido Programa Automotivo da Bahia - Proauto 4122068 422 511 433.074
ICMS Crédito presumida Crédito Presumido (Lei n® 7.025/87) 517.786 530.731 543,000
ICM3 Dilatag3o de pagamento + financerc Programa de Desenvolvimento Industrial e Integragdo

Econdmica do Estado da Bahia - Dessnvolve 2882285 2752572 2828581
Total 3789679 3.884.421 3981531 VernotasGe7

Na visdo deste MPC, sob pena de violagdo aos principios da legalidade (art. 37,
caput, da CRFB) e da separagao de poderes (art. 2°, da CRFB), ndo 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.

Aceitar o entendimento contrario, isto €, de que a renuncia de receita podera ser
manejada livremente pelo ente federativo, € esvaziar a finalidade dos dispositivos
que determinam que os projetos de lei sobre o tema sejam submetidos a Casa
Legislativa, para efeito _de seu controle, com a demonstracdo do impacto
orgamentario 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 orcamentaria e de que nao afetarda as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias (art. 14, inciso 1) ou da
previsao de medidas de compensacao (art. 14, inciso ).
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Firme nessa premissa, este presentante do Orgdo Ministerial entende que a
realizacdo de renuncia de receitas em valores superiores aos que foram
originariamente estimados, viola, a um s6 tempo, o principio da legalidade (art. 37,
caput, da CRFB), vez que, com isso, ha o desrespeito a LDO e LOA, além do
principio da separagao dos poderes (art. 2°, da CRFB), eis que, nesta hipotese, ha
completa desconsideracao da vontade do Parlamento (representante do povo) que,
previamente e nos estritos limites por ele autorizados, aprovou as propostas

legislativas sobre a matéria.
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Em cenarios como aqueles relatados pela Auditoria, quando constatada a alteragao
do cenario fatico que respaldou a projecédo da renuncia de receitas consignada nos
anexos da LDO e nas demonstragdes orcamentarias consolidadas da LOA, o Poder
Executivo, julgando necessaria a majoragcao dos valores anteriormente previstos,
deve, em obediéncia aos principios da legalidade (art. 37, caput, da CRFB) e da
separagao de poderes (art. 2°, da CRFB) 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¢coes normativas (da LOA e da LDO) pertinentes.

Nesse contexto, conclui-se que a renuncia de receitas, a qual, no exercicio de 2020,
foi realizada, em relagcdo aos setores/programas “Informatica — Industria e
Comércio”, “Querosene de Aviacao” e “Polpas e Sucos de Frutas”, acima dos valores
estimados nos anexos da LDO e nas demonstragdes orgcamentarias 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) e da separagao de poderes (art. 2° da
CRFB).

Em vista disso, este MPC sugere a expedicido 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) e da
separacao de poderes (art. 2°, da CRFB), adote as medidas necessarias a prévia
obtencdo de autorizagdo legislativa, nas situagcbes em que pretenda ampliar os
valores de renuncia de receitas em patamares superiores ao que constam na Lei de
Diretrizes Orgcamentarias (nos Anexos de Metas Fiscais) e na Lei Orgamentaria
Anual (nas DCCEs).

2.2.4.2.3 Nao inclusao do Programa de Estimulo a Industria do Estado da Bahia
(PROIND) no Demonstrativo da Estimativa e Compensag¢do da Renuncia de
Receita que integra os Anexos de Metas Fiscais da LDO de 2020

Um dado relevante, que ndo pode ser ignorado, reside no fato de que o Programa
de Estimulo a Industria do Estado da Bahia (PROIND) nao foi considerado no
Demonstrativo da Estimativa e Compensagédo da Renuncia de Receita que integra
os Anexos de Metas Fiscais da LDO de 2020, violando, de modo objetivo, a norma
prevista no art. 4°, § 2°, inciso V, da LRF:

Lei de Responsabilidade Fiscal

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 2 do art.
165 da Constituicéo e:

[...]

§ 2° O Anexo contera, ainda:

[...]

V - demonstrativo da estimativa e compensacao da rentncia de receita
e da margem de expansdo das despesas obrigatérias de carater
continuado.
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Pontue-se ainda que a citada irregularidade se repetiu na Lei Orgamentaria Anual de
2020, ja que os demonstrativos orcamentarios desta, no que tange a renuncia de

receitas, apenas reproduziram na integra o quanto constante na LDO de 2020, a
qual, como dito acima, nao divulgou os beneficios fiscais reportados acima.

Ora, independentemente da materialidade dos valores envolvidos, o regramento
aplicavel a espécie (4°, § 2° V, da LRF) impde a divulgagdo do demonstrativo da
estimativa e compensagao da renuncia de receita, como elemento obrigatorio do
anexo de metas fiscais da LDO, inexistindo qualquer espaco de discricionariedade
para que administrador publico decida, com base em critérios subjetivos de
relevancia/materialidade, os beneficios fiscais que devem ou n&o integrar o referido
demonstrativo.

Ressalte-se que os Demonstrativos da Estimativa e Compensacado da Renuncia de
Receita, peca integrante do Anexo de Metas Fiscais da LDO, tém como propdsito
conferir maior transparéncia sobre os beneficios fiscais instituidos e mantidos pelo
Poder Publico, em ordem a possibilitar a identificagcdo, sobretudo pelos organismos
de controle social, dos custos financeiros (gastos tributarios) projetados para cada
um dos programas de renuncia fiscal existentes.

Desse modo, este Ministério Publico de Contas sugere a expedigdo de
DETERMINAGAO ao Chefe do Poder Executivo para que, na elaboracéo do projeto
de lei de diretrizes orcamentarias, inclua todos os beneficios fiscais vigentes nos
respectivos demonstrativos da estimativa e compensacao da renuncia de receita, em
conformidade com o art. 4°, §2°, V, da LRF.

2.2.4.2.4 Nao apresentacao de efeito das renuncias de forma regionalizada
(item 2.6.2.10.3.1 do relatoério técnico)

Segundo a equipe técnica do TCE/BA, o Projeto de Lei Orgamentaria, que estimou a
receita e fixou a despesa para o exercicio de 2020 (Projeto de Lei n° 23.591/2019),
nao continha dados acerca das renuncias de receitas na forma estabelecida pelo art.
165, §6°, da CRFB, segundo o qual “o projeto de lei orgamentaria sera
acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia”.

Trata-se de exigéncia que foi reforcada pela LRF, uma vez que, em obediéncia ao
seu art. 5°, caput e Il, o projeto de LOA, 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 Constituicao Federal, bem como das medidas de compensacao a renuncias
de receita e a0 aumento de despesas obrigatorias de carater continuado”.

Ao ser questionada sobre a auséncia, no referido demonstrativo, dos dados aqui
mencionados, a Secretaria do Planejamento encaminhou o Volume | do Projeto de
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Lei n° 23.591/2019, oportunidade em que aduziu que, no “proximo Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (2022), o referido demonstrativo sera apresentado de forma
destacada, em atendimento ao quanto disposto no § 6° do art. 165 da Constituicdo
Federal” (Ref.2613489-108).

Por se tratar de obrigacdo 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 obrigacao é prejudicar o controle, em suas
variadas dimensdes, sobre a politica publica de renuncias de receitas, mormente
porque O objetivo de um demonstrativo dessa natureza, isto é, de um “relatorio
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 Orgdo Ministerial sugere a expedicdo de DETERMINAGAO
ao Chefe do Poder Executivo para que, quando do envio do projeto de lei
orgcamentaria ao Poder Legislativo, encaminhe também, como anexo a tal proposta
legislativa, o demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencgdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia, para fins de cumprimento ao quanto preconizado
pelos arts. 165, §6°, da CRFB e 5°, caput e Il, da LRF.

2.2.4.2.5 Auséncia de estimativa do impacto orgcamentario-financeiro da
Renuncia de Receitas (item 2.6.2.10.3.2 do relatério técnico)

Outro aspecto digno de nota diz respeito a auséncia da estimativa do impacto
orgcamentario-financeiro no exercicio do inicio, € nos dois seguintes, da vigéncia da
concessao ou ampliagdo de beneficio tributario. Trata-se de exigéncia que esta
prevista nos ja citados 14 da LRF e 113 do ADCT.

Indagada sobre esse apontamento, a SEFAZ, por intermédio da DIREF, enviou
correspondéncia eletrénica na qual afirmou que nao ha avaliagdo, pelo controle
interno, acerca da referida estimativa.

Conforme pontuado por este MPC em outras oportunidades, a concessao de
incentivos fiscais, por importarem em efetiva rendncia 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 diagndstico preciso sobre o problema que se pretende solucionar,
definindo-se, de forma clara, os resultados socioecondmicos esperados com o

76 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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programa de incentivo fiscal, bem como os objetivos e metas a serem alcangados.
Por fim, deve o Poder Publico avaliar se a concessao do beneficio fiscal representa
0 meio mais adequado para o alcance do objetivo governamental tragado,
comparando-o com as alternativas eventualmente existentes, a exemplo da
realizacédo de gastos diretos (concesséo de subsidios, subvencgdes, etc.).

Dito isto, este Parquet de Contas opina pela expedicdo de DETERMINAGAO 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 ampliagcdo de beneficios
tributarios, desde que, previamente. seja apresentada estimativa do impacto
orgamentario-financeiro no exercicio do inicio, € nos dois seguintes, da vigéncia dos
aludidos atos.

2.2.4.2.6 Fragilidade no acompanhamento das empresas beneficiadas por
renuncia de receitas (item 2.6.2.10.4 do relatério técnico)

Ainda no que se refere ao tema da renuncia de receitas, cumpre salientar que, no
exercicio de 2020, 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 orcamentaria, financeira e patrimonial do Estado, conferiu
expressamente ao ente concedente dos beneficios fiscais o dever de fiscalizar as
renuncias de receitas por meio de suas estruturas de controle interno, conforme se
depreende do art. 70, caput, da Constituicao Federal:

Constituicao Federal

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

(grifos ausentes do original)

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

No que se refere a imprescindibilidade de a administracdo publica dispor de um
sistema de controle efetivo de renlincias de receitas, Leite (2018, p. 325)"" faz
algumas sugestdes, que se encaixam perfeitamente a hipdétese em exame,
indicando parametros que deverao ser adotados quando da realizagao desse mister.

77 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 7. ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2018, p. 325.
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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
or¢camentaria, no sentido de saber quais empresas foram beneficiadas,
o valor do beneficio, se havia um programa especifico para esse fim, a
duracdao 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.

(grifos ausentes no original)

Em relagcdo ao monitoramento desses programas de incentivos fiscais, € oportuno
destacar que, por forga da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n° 01, de 13/01/2017, a
fiscalizagdo dos empreendimentos incentivados foi atribuida a Secretaria de
Desenvolvimento Econémico (SDE), ao passo que a 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
reforcam expressamente o encargo atribuido a tais 6rgaos no que se refere ao dever
de fiscalizar os atos que importarem em renuncia de receitas. Confira-se:

Regimento Interno da SDE/BA’®

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

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

[...]

b) pela Coordenacéo de Monitoramento de Empreendimentos Incentivados:
1. monitorar o cumprimento dos compromissos constantes do
Protocolo de Intencoes e do Projeto de Viabilidade Econdmico-
Financeira durante a vigéncia dos beneficios concedidos;

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

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

[.]

Regimento Interno da SEFAZ/BA™

Art. 13 - A Superintendéncia de Administragdo Tributaria - SAT, que
tem por finalidade a gestéo e a execugao da administragao tributaria,
compete:

[..]

78 Aprovado pelo Decreto Estadual n® 19.381, de 19/12/2019.
79 Aprovado pelo Decreto Estadual n° 18.874, de 28/01/2019.
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VIl - por meio da Diretoria de Estudos Econémico-Tributarios e Incentivos
Fiscais, que tem por finalidade desenvolver andlises estatisticas e
econOmicas relacionadas a tributacdo 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¢oes e redugdes de
carga tributaria quanto aos seus impactos sobre a receita tributaria
estadual;

(grifos ausentes 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 |1V, que compete ao
respectivo Conselho Deliberativo “[...] acompanhar, controlar e avaliar o
desempenho das atividades do Programa, submetendo ao Governador do Estado
relatorio semestral de desempenho do Programa” (grifos ausentes no original).

Ocorre que, apesar de diversos diplomas normativos imporem, expressamente, a
distintos 6rgéos 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 ndao vem sendo, na pratica, materialmente
cumprido, pois, como indicado pela area técnica desse Tribunal, persistiram, em
2020, “fragilidades na fiscalizagdo das empresas com beneficios fiscais”.

Com efeito, ao analisar uma amostra das “12 empresas com maior volume de
renuncias de receitas em 2020, representativas de 32,66% do total de renuncias
concedidas no exercicio” (Ref. 2613489-111), a Auditoria constatou que a SDE
realizou o acompanhamento, no segundo quadrimestre fiscal de 2020, de apenas 2
empresas.

Em resposta as requisicoes de documentos feitas pela equipe técnica do TCE/BA, a
referida Pasta de Estado enviou a esse Tribunal de Contas os protocolos de
intengdes, bem como os relatérios de acompanhamento e de visita, referentes aos
exercicios de 2015 a 2020, que tratam das empresas que compuseram a indigitada
amostra. Ao se debrucar sobre os documentos relativos a quatro das referidas
empresas incentivadas, a Auditoria identificou que (Ref. 2613489-111): i) “em relagéo
a duas dessas empresas, so foi emitido relatério de acompanhamento em 20177; ii)
‘em relagao a outra, so foi emitido relatério de acompanhamento em 2018”; iii) “com
referéncia a ultima, foi apresentado relatério de acompanhamento datado de 2021”.

O quadro descrito acima revela o pior cenario em matéria de controle das renuncias
de receitas, tendo em vista o reduzido numero de empreendimentos incentivados
que, em 2020, tiveram algum tipo acompanhamento/fiscalizacéo por parte da SDE, a
revelar, portanto, que ndo vem sendo cumprido o quanto disposto no art. 89, caput,
da Constituigdo Estadual (CE), dispositivo que reproduz, com as devidas
adaptacgdes, o teor do art. 70, caput, da CRFB, da seguinte forma:
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A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
do Estado e dos Municipios, incluida a das entidades da administragao
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacédo das
subvengdes, renuncia de receitas e isencées 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).

Ainda no que toca as renuncias de receitas, sobreleva destacar que a Unidade
Técnica, ao se debrugar sobre o relatério de gestdo da prestagdo de contas em
comento, identificou que nao foi apresentado “diagndstico, avaliagcdo, monitoramento
e publicidade quanto a eficiéncia e efetividade da politica de renuncia de receitas —
controles (a priori e a posteriori) dos impactos socioeconémicos que fundamentam a
concessédo dos beneficios fiscais” (Ref. 2613489-109).

Como destacado pela equipe técnica do TCE/BA (Ref. 2613489-110),

A avaliagdo de desempenho corresponde a uma etapa crucial no ciclo de
uma politica publica, porquanto, no cumprimento deste poder/dever, a
Administragao Publica pode averiguar os resultados pretendidos e promover
0s ajustes necessarios in casu, na concessao e manutengao da renuncia de
receitas.

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 (reproduzido no art. 90, caput e inciso |, da CE/19898%) 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
execucio 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 fiscalizagdo 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, arts. 89, caput, e 90, caput e inciso |, da
Constituicao Estadual, aos arts. 11, inciso Il, alinea “b”, do Regimento Interno da
SDE/BA, 13, inciso VII, alinea “b”, do Regimento Interno da SEFAZ/BA, e das
disposicdes constantes da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n°® 01/2017, promova o
devido monitoramento dos projetos/setores beneficiados com incentivos fiscais,

80 Art. 90 - Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos programas de Governo e
dos orgamentos do Estado.
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priorizando, nesse acompanhamento, aqueles contemplados com maior volume de
renuncias de receitas, mediante a apresentacao de relatérios de desempenhos dos
empreendimentos incentivados, nos quais conste a individualizacdo dos
beneficiarios, respaldados em analise técnica que permita uma avaliagdo dos
beneficios socioecondmicos até entdo auferidos.

Considerando, ademais, que a ultima auditoria especifica sobre o tema da renuncia
de receitas foi realizada no exercicio de 2017 (TCE/009417/2017), bem como que a
fiscalizagdo acerca dos impactos desse instituto deve ser feita de maneira continua,
este MPC sugere que o Tribunal Pleno aprove a realizagdo de AUDITORIA
ESPECIAL com o objetivo de examinar, de forma aprofundada, como o estado da
Bahia tem procedido quanto ao controle dos incentivos fiscais concedidos via
renuncias de receitas.

2.2.4.3 Emendas Parlamentares (ltem 2.6.3.9 do relatério técnico)

A Secédo Analitica traz evidéncias e consideracdes acerca da execucio das dotacoes
orcamentarias decorrentes de emendas parlamentares (item 2.6.3.9 Relatoério
Técnico). Registre-se que distor¢des relacionadas a sistematica de execugéo de
referidas dotacbes foram evidenciadas nos Relatérios Técnicos que subsidiaram a
apreciacao das contas do Chefe do Poder Executivo estadual nos exercicios 2017,
2018 e 2019 (autos n° TCE/002387/2018, TCE/002835/2019 e TCE/004140/2020),
de modo a terem sido consignadas, nos Pareceres Prévios resultantes da
apreciacao 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 execugao das acdes levadas as leis orgcamentarias por meio de
emendas parlamentares, oportuna € a licdo de Moutinho (2020, p. 340-341):

[...] a aprovagéo das emendas parlamentares impositivas retirou do Poder Executivo
parcela de seu poder de gerir o orgamento. Assim, ao apreciar a execugdo dos
orcamentos 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 artigo166, paragrafos 9° a 20, da CRFB/1988.

Tendo analisado o Demonstrativo da Execucdo das Despesas por Emendas
Individuais dos Deputados Estaduais — dados consolidados nas Demonstraces
Contabeis Consolidadas do Estado —, a Auditoria do TCE/BA constatou que, em que
pese 0 montante concernente a emendas parlamentares individuais para o exercicio
2020 tenha sido de R$105,53 milhdes, os recursos efetivamente vinculados as
referidas emendas perfizeram o total de R$103,53 milhdes, restando R$2 milhdes
rubricados como “Provisdo Para Emenda Parlamentar”, na Unidade Encargos Gerais
do Estado.

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

TCE/002387/2018); item 32 do Parecer Prévio relativo as contas do exercicio 2018 (Autos n°® TCE/002835/2019) e item a

do 5° subgrupo da secéo atinente as recomendagdes consignadas no Parecer Prévio relativo as contas do exercicio 2019
(Autos n° TCE/004140/2020).
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Apresentando, de forma segregada por Secretaria, o quadro geral do que fora
executado orgamentaria e financeiramente a titulo de emendas parlamentares ao
longo do exercicio 2020 (Tabela 57, Ref. 2613489-202), o Relatorio Técnico destaca,
entre as acgdes governamentais contempladas com recursos concernentes a
emendas parlamentares, aquelas de maior materialidade, conforme Tabela 58 (Ref.
2613489-203), a seguir transcrita:

TABELA 58 — Agoes de maior materialidade contendo emendas parlamentares

Em R$ milhdes
i Orcado
Orgao Acgao /Atual |[Empenhado (B) | % B/A | Pago (C) |% C/A
(A)
SESAB |Ampliagédo da Frota de Ambulancia 37,36 33,19 88,84% 7,43/19,90%
Implementagéo de Agdes para Prevengao
SESAB e Tratamento do Coronavirus 16,95 16,86 99,46% 4,71|27,77%
sec  [oferta de Transporte Escolar no 15,37 14,19 92,33% 0,00 0,00%
unicipio
SESAB |Aparelhamento de Unidade de Saude 9,29 6,28/ 67,62%) 2,84(30,57%
SDR Distribuicdo de Equipamento de Apoio a 1,63 1,56 95,58% 1,56(95,58%

Inclusdo Produtiva

SEC FunC|on~amept<_) de Unidade Escolar da 1,32 1,200 90,93% 1,2090,93%
Educacao Basica

SESAB Aggﬂfgjo & Renovagdo da Frota de 2,03 0,20 14,45% 0,00 0,00%

SEC Aparelh?mer'lt(_) de Unidade Escolar da 519 006 1,15% 0,00 0,00%
Educagao Basica

SESAB [Implantagéo de Academia de Saude 1,40 0,00f 0,00%) 0,00[ 0,00%
Promogéao de Atividade de Esporte de o o

SETRE Participacao e Lazer Comunitario 1,39 0,00 0,00% 0,00 0,00%
Total das principais agoes 91,94 73,64 80,09%) 17,7419,30%
Demais agoes 11,59 0,38 3,29%) 0,32 2,75%
Total 103,53 74,02 71,50%) 18,06|17,45%

Fonte: Segdo Analitica (Ref. 2613489-203)

Os dados consolidados pela Unidade Técnica revelaram que, no aspecto substancial
— execucgao financeira ou concreta utilizagdo dos recursos, materializada, dentre
outros procedimentos, por meio de pagamentos e/ou de realizagdo de dispéndios —,
o montante efetivamente aplicado na realizagdo das acgdes orcamentarias (R$18,06
milhdes) correspondeu a 17,45% do orcamento atualizado (R$103,53 milhdes).
Note-se que a diferenga nominal entre o orgamento atualizado e o valor formalmente
empenhado (R$74,02 milhdes), por si so, ja materializa uma diminuta performance
executoéria. Indo além, restou evidenciado um segundo deficit de desempenho, a
saber, entre o total empenhado (R$74,02 milhdes) e o efetivamente pago (R$18,06
milhoes).

Além do baixo desempenho da execucao orgcamentario-financeira das reservas aqui
tratadas, apurou-se que referida execucédo se deu com inobservancia ao principio da

M

Ref.2625706-111

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagédo: U4NZEYODC4



Parecer do Ministério Publico n°000386/2021

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

isonomia, uma vez que os percentuais executérios variaram de 11,56% a 99,89%
(orcamentaria), e de 00,00% a 62,99% (financeira) dos orgamentos aprovados na
Lei Estadual n® 14.184/2020 (LOA para o exercicio 2020).

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
orgcamentarias voltadas ao atendimento de demandas especificas, oportunidade em
que, formalmente, indicardo os programas e agdes nos quais 0s recursos deverao
ser alocados. E o chamado orgamento impositivo, uma vez que obriga o Poder
Executivo a executar, orgamentaria e financeiramente, as acbes correspondentes as
programagdes orgamentarias advindas das emendas parlamentares. Assim dispéem
os §§ 9° 10, 11 e 14 do art. 1608 da Constituicdo Estadual de 1989, abaixo
transcritos:

Art. 160 - Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orgamento 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
orcamentaria serao:

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

Il - divulgadas em audiéncias publicas pelos municipios beneficiados.

§ 10 - E obrigatéria a execucdo orcamentaria e financeira, de forma
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 execucéo 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 programacao cujo impedimento néo tiver sido superado;

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

[...]

§ 14 - Considera-se obrigatéria, nos termos da lei de diretrizes
orgamentarias, a transferéncia do Estado aos Municipios para execugao de
programagéo prevista no § 10 deste artigo. (grifos ausentes no original).

82 Redagado dada ao art. 160 da CE/1989 pela Emenda a Constituigdo Estadual n® 18, de 30 de janeiro de 2014, atribuindo
carater impositivo e isondmico a execugao orcamentaria e financeira das emendas parlamentares individuais inseridas na
LOA.
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Em razdo do carater impositivo de que gozam as reservas orgamentarias
relacionadas a emendas parlamentares individuais — decorrente da forga normativa
da Emenda Constitucional Estadual n® 18, de 30/01/201483 — o Poder Executivo fica
obrigado a, isonomicamente, promover a execugado orgamentario-financeira das
acdes correlacionadas as referidas emendas, ressalvados, contudo, os
impedimentos de ordem técnica ou legal, desde que devidamente justificados,
conforme dicgéo do art. 57 da Lei Estadual n® 14.101/2019 (LDO/2020), in verbis:

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

Quanto a disciplina da destinacdo dos recursos, por forgca das vinculagdes
orgamentarias constitucionais, os valores correspondentes as cotas individuais dos
parlamentares devem ser aplicados em a&reas 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 educacédo, e, no maximo, 25% (vinte e
cinco por cento) em area de livre escolha do parlamentar, dentre aquelas previstas
no PPA 2020-2023, conforme disposto no art. 51 da LDO/2020, in verbis:

Art. 52 - As emendas individuais propostas pelos deputados de que trata o
art. 160 da Constituicdo Estadual destinardo, na Lei Orgcamentaria de 2020,
no minimo 50% (cinquenta por cento) do seu limite para a area de saude;
25% (vinte e cinco por cento) para a area de educagao; e, no maximo, 25%
(vinte e cinco por cento) para execugcdo 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 orgamento
aprovado, ressalvados os eventuais impactos decorrentes da inexecugao de
emendas individuais por forca de impedimentos de ordem técnica ou legal,
devidamente justificados.

No tocante a destinacdo formal das reservas orcamentarias aqui discutidas,
constatou-se que os limites percentuais (maximo e minimo) previstos na norma
acima destacada foram observados, uma vez que a alocagao empreendida em 2020
foi repartida entre saude (67,62%), educacédo (25,08%) e outras areas tematicas ou
funcées (7,30%).

83 No que diz respeito ao orgamento federal, as disposicdes acerca do limite orgamentario associado a emendas
parlamentares individuais, manejadas no Congresso Nacional, foram alteradas pelas ECs n° 86/2015 e 100/2019:
CRFB/1988, art. 166 [...] § 9°. As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2%
(um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo,
sendo que a metade desse percentual sera destinada a agdes e servigos pulblicos de satde. [...] § 11. E obrigatéria a
execugdo orgamentaria e financeira das programagdes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante correspondente a
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios
para a execugao equitativa da programagao definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165; § 12. A garantia de
execugado de que trata o § 11 deste artigo aplica-se também as programagdes incluidas por todas as emendas de iniciativa
de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por cento) da receita corrente
liquida realizada no exercicio anterior.
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Conforme aqui destacado, em decorréncia de seu carater impositivo, a inexecugao
(ainda que parcial) do orgamento decorrente das emendas parlamentares exige a
publicacdo de notas explicativas, individualizadas, que elucidem quais fatores de
ordem técnica ou legal impediram o processo dos créditos correspondentes as cotas
individuais, nos termos do ja transcrito art. 160, §11, inciso |, da Constituicdo
Estadual.

Nesse sentido, em face do apurado, promoveram-se interlocugbes com as Unidades
do Poder Executivo que, juntas, concentraram quase a totalidade (92,70%) do
orgamento atinente as emendas parlamentares — SESAB e SEC —, buscando-se
esclarecimentos e/ou justificativas acerca do baixo desempenho executorio do
referido orgcamento.

Conforme registrado da Secao Analitica, o nucleo central da SESAB manifestou-se
alegando sinteticamente que, a) por distintas razdes, e em especial em decorréncia
de tramites protocolares em Unidades externas a SESAB, os processos
administrativos voltados as aquisicbes relacionadas a execucdo das emendas
parlamentares deixaram de ser concluidos; b) no ambito daquela Secretaria, foram
formalizados convénios com municipios e instituigdes, voltados ao cumprimento das
emendas, ajustes estes cujos valores somaram R$3.695.161,00; ¢) do orgamento
atualizado relativo a emendas parlamentares, a Diretoria Geral, ao longo do
exercicio examinado, empenhou R$46.172.642,93 e d) que houve a execugdo
integral do orcamento de emendas individuais alocado na Unidade Orcamentaria
SAFTEC/SESAB. E o que se extrai do conjunto de esclarecimentos levados ao
Relatério Técnico (Ref. 2613489-204/205), abaixo transcritos:

Importante esclarecer que a Assessoria de Relagdes Institucionais — ASRINS deflagrou os
processos no SEI referentes as Emendas Estaduais, com os devidos encaminhamentos
para as areas responsaveis, e a nao conclusdao de parte dos expedientes decorreu de
questdes relacionadas aos processos de aquisicdo em si, bem assim na tramitacdo em
unidades externas a SESAB, a exemplo da SAEB, SEFAZ e CASA CIVIL consoante
manifestacao e planilha anexas (anexo 01 e 02).

Dentre os processos listados pela ASRINS em 2020, a Diretoria Geral -
DG/SESAB empenhou um montante de R$46.172.642,93 (quarenta e seis
milhdes, cento e setenta e dois mil, seiscentos e quarenta e dois reais e
noventa e trés centavos), tendo os seguintes desmembramentos:
Pagamento efetuado em 2020 no valor total de R$ 10.306.232,09;
Pagamento efetuado em 2021 no valor total de R$ 962.560,62, em razdo da
entrega ter sido realizada ap6s fechamento do exercicio de 2020;

Saldo a pagar de R$ 34.903.850,22 aguardando entrega do objeto por parte
do fornecedor ou emissdo de parecer da area técnica aprovando o
recebimento do bem.

Cumpre registrar que o orgcamento de emendas individuais alocados na
Unidade Orgamentaria DG/SESAB, inicialmente de R$48.926.228,00
(quarenta e oito milhdes, novecentos e vinte e seis mil, duzentos e vinte e
oito reais), recebeu incremento de mais R$ 6.762.958,70 (seis milhdes,
setecentos e sessenta e dois mil, novecentos e cinquenta e oito reais e
setenta centavos) no més de dezembro de 2020, totalizando o montante R$
55.689.186,70 (cinquenta e cinco milhdes, seiscentos e oitenta e nove mil,
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cento e oitenta e seis reais e setenta centavos), para aquisicdes de
equipamentos para combate a pandemia.

Outrossim, a Diretoria Executiva do Fundo Estadual de Saude - FESBA,
consoante manifestacdo anexa (anexo 03), informa que encaminhou o
processo SEI n° 019.4975.2020.0016531-56 para providéncias quanto a
elaboragdo de Convénios para os municipios e Instituicbes referenciadas,
sendo indicada a execucgao e a destinagao dos recursos, totalizando o valor
de R$ 3.695.161,00 (trés milhdes, seiscentos e noventa e cinco mil, cento e
sessenta e um reais) distribuidos nas agdes abaixo discriminadas:

Acéao 3350: Apoio Financeiro a Municipio na Recuperagao de Unidade de
Saude R$850.000,00.

Acgdo 3351: Apoio Financeiro ao Aparelhamento de Unidade de Saude R$
306.062,00.

Acao 3354: Apoio Financeiro para Melhoria da Assisténcia a Saude -
R$489.099,00.

Acéo 7500: Construgédo de Unidade Basica de Saude - R$ 650.000,00.

Acgéo 7510: Implantagio de Academia de Saude - R$ 1.400.000,00.

[...]

Por fim, o orgcamento de emendas individuais alocado na Unidade
Orcamentaria SAFTEC/SESAB foi integralmente executado, consoante
manifestacdo do seu ilustre Superintendente, devidamente documentada
com a Relagdo de Empenho das Emendas (anexo 25), Relatério FIPLAN
das Emendas (anexo 26) e Relagdo de Pagamentos Efetuados pela
SAFTEC (anexo 27).

Outrossim, cumpre observar que embora ndo passivel de enquadramento
no dispositivo antes mencionado, as razdes para nao execugao parcial das
emendas foram justificadas pelas &reas responséaveis, sendo mais que
oportuno, ao final, registrar que o ano de 2020 foi marcado por uma
pandemia sem precedentes, ocasionada pelo coronavirus, que tem
ensejado atuacdo cotidiana e intensiva desta SESAB para seu
enfrentamento.

Por seu turno, a SEC informou que, visando a aprimorar a dindmica de execucgao
das emendas parlamentares, ao longo do 2° semestre de 2020, monitorou a
execugao de referidas reservas orgamentarias junto as Unidades Setoriais de
Planejamento (USPs). Seguem transcritos trechos complementares dos
esclarecimentos prestados pela SEC, levados a Secgédo Analitica (Ref. 2613489-
206/207):

[...] algumas emendas parlamentares de diferentes areas de governo

poderiam ser destinadas ao enfrentamento a pandemia. Assim, em um

contexto de colapso, poderia se fazer necessario o uso do orgamento das

emendas destinadas a educagao para atender as necessidades da saude

publica, como ocorreu nas outras areas de governo. Disso decorre que a

execucao das emendas de forma desenfreada poderia fazer falta em um

contexto de colapso e esse fato foi, em alguma medida, inibidor também a

execucao das emendas parlamentares.

[...]

Em 2020 a dotagédo orgamentaria de Emendas Parlamentares Individuais

para a Secretaria da Educacéo foi de R$ 25.959.849,00. Deste total alocado

na educagao, 60,20% foi empenhado, sendo que 55,04% encontra-se em

execucgao, 5,31% foi liquidado e 5,15% foi pago em 2020.

[...]

E indubitavel que a execugdo orcamentaria das emendas parlamentares foi
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impactada pelos desdobramentos da pandemia, conforme foi apresentado
anteriormente. Contudo, outros problemas que decorrem do processo de
execucao orcamentaria de Emendas Parlamentares Individuais, em
aprimoramento no ambito da Secretaria da Educacgéo.

Visando elucidar problemas de ordem processual, apreendidos em dialogo
com as USP, elenca-se no quadro 4 o impacto dos problemas relacionados
a execugdo das emendas 2020 com o respectivo instrumento. Identifica-se
que sao problemas de ordem diversa, dos quais, destacasse aquele
categorizado como “impedimento no atendimento”, grupo onde se incluem
emendas que nao foram executadas por motivos como: inadequagao de
objeto, valor alocado insuficiente para atendimento ao objeto e beneficiarios
inadequados, como escolas municipalizadas, extintas, municipais ou, ainda,
gestadas por associagdes comunitarias.

[...]

O processo de execugdao das emendas parlamentares vem sendo
aprimorado no ambito da Secretaria da Educacdo. Os problemas foram
mapeados em 2019 e as solugdes vem sendo implementadas desde entao.

Em alinhamento a valoragao feita pela Auditoria, entendemos que, no geral, as
justificativas apresentadas por SESAB e SEC, a um s6 tempo, deixaram de
apresentar os impedimentos de ordem técnica que deram causa a baixa execugao
financeira dos recursos atinentes a emendas parlamentares, e nao justificaram,
pormenorizadamente, por quais razées nao se observou a isonomia em relagdo ao
que fora executado.

A propésito, no que se refere a falta de isonomia na execugdo orgamentario-
financeira das reservas orcamentarias decorrentes de emendas parlamentares
(variagbes de percentuais executérios consignados na Sec¢do Analitica e aqui
apresentados), impende salientar que, indo além de aspectos técnicos ou
operacionais, a apresentacdo de elementos justificadores da inexecucédo de
emendas parlamentares € imprescindivel a garantia do tratamento isonémico exigido
pela Constituicdo Estadual (art. 160, § 10). Dito de outra forma, somente a explicita
apresentacao de razdes técnicas ou legais que justifiquem a inexecucdo de
determinada emenda parlamentar (ou de um grupo de emendas) afastara o risco de
critérios ilegitimos, a exemplo de subjetivismos, discriminagdes e vinculagao politico-
partidaria, pautarem a execugao das multirreferidas emendas.

Em sintese, ndo obstante a exigéncia constitucional aqui explanada, nao é possivel
extrair do Relatério Técnico registros de que o Poder Executivo estadual tenha
levado as DCCES do exercicio 2020 justificativas suficientes a comprovagao de que
a inexecugdo orgamentario-financeira observada em relagdo 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 orcamentarias que foram efetivamente executadas.

Como dito, dos Pareceres Prévios relativos as contas do Chefe do Executivo,
exercicios 2017, 2018 e 2019, constaram recomendacdes expressas no sentido de
que fossem adotadas, na estrutura do Poder Executivo, medidas institucionais
voltadas ao afastamento das distorcbes que recorrentemente tém pautado a
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execucgao 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 Ac¢do das Contas de
Governo® do ultimo exercicio examinado (2019), informe emitido pela Auditoria
Geral do Estado (AGE), embora descritivo em relagdo a procedimentos técnicos
inerentes tanto a programagdo quanto a execugao orgamentario-financeira das
Emendas Individuais Parlamentares, inclusive com indicagdes acerca da atuacao de
SEPLAN e da SEFAZ no ciclo executorio, assim como de acbes a serem
desenvolvidas no ambito da SERIN, ndo atesta a implementacdo de medidas
vocacionadas ao saneamento das distorcdoes relacionadas a execucéao
orcamentario-financeira de emendas parlamentares, observadas no exercicio 2019,
0 que materializa desprezo a recomendacgao levada ao Parecer Prévio atinente as
contas daquele exercicio.

Assim sendo, cumpre reforgar que, para que a execugdo do chamado orgamento
impositivo se dé nos moldes preconizados no art. 160 da Constituicdo Estadual,
especialmente no tocante a concreta e isondmica aplicacdo dos recursos publicos
em acgdes governamentais indicadas pelos autores das reservas orgamentarias,
aléem de transparéncia na interlocugao entre o Poder Executivo e os titulares das
cotas individuais (integrantes do Poder Legislativo), imperiosa se faz uma estreita
articulagao institucional entre as Pastas administrativas envolvidas.

Ressalte-se que, além das providéncias atinentes ao planejamento orgcamentario
pos-aprovagao das emendas (e.g., individualizagdo das cotas com segregacao de
valores, redirecionamento de recursos, alteragdes dos orgcamentos dos orgaos
responsaveis pelas areas, fungdes e programas indicados pelos parlamentares,
planejamento financeiro, processamento de despesas), ha o desenvolvimento das
acoes concretas associadas a politicas e servigos publicos, bem como a adogao de
medidas associadas as escolhas ou as indicacdes feitas pelos proponentes das
emendas aprovadas, o que requer um adequado planejamento administrativo e
tempestivos ajustes operacionais.

Nessa linha de intelec¢do, em similitude ao que fizera por ocasiao do julgamento das
contas do exercicio 2019, este Orgdo Ministerial reafirma que o arranjo ou modelo
politico-administrativo em que as emendas parlamentares estdo inseridas reclama
aperfeicoamentos normativos, administrativos e operacionais que |he garantam
concretude fatica e tratamento isondmico na execucgao das reservas orcamentarias,
0 que abarca: (i) a edicdo de instrumentos normativos que definam,
pormenorizadamente e para cada centro de competéncia envolvido, as
competéncias e as atribuigdes inerentes ao processamento dos créditos, ao
acompanhamento e ao monitoramento do ciclo executério das emendas
parlamentares e (ii) a articulagao interinstitucional entre os érgaos envolvidos, bem
como entre os Poderes Executivo e Legislativo, de modo a estabelecer uma
correlagcdo material minima entre as acgdes indicadas pelos titulares das cotas
individuais e os projetos e atividades programadas e/ou desenvolvidas no ambito
das Pastas encarregadas por area ou fungcao de governo.

84 Processo n® TCE/001300/2021.
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Na visdo deste Orgdo Ministerial, em face dos percentuais executérios das emendas
parlamentares impositivas, e nos moldes em que foram executadas, conforme
evidenciado na Segao Analitica (falta de isonomia, baixo desempenho orgamentario
e diminuta execucéo financeira), o TCE/BA, no exercicio da fungao corretiva prevista
no art. 71, inciso IX, da Constituicdo Federal, deve expedir DETERMINAGAO ao
Chefe do Poder Executivo, no sentido de que sejam adotadas medidas que
assegurem a isondmica e integral execugao dos créditos orgamentarios incluidos na
Lei Orgcamentaria Anual por emendas parlamentares individuais, providenciando, em
caso de eventuais impedimentos de ordem técnica ou legal, a publicacdo de
justificativas individualizadas, nos termos proclamados pelo art. 160, §§ 10 e 11, da
Constituicao Estadual.

2.2.4.4 Utilizacado de dotacoes de acdées orcamentarias vinculadas ao
enfrentamento da COVID-19 para financiar despesas de ag¢ao continua que ja
vinham sendo realizadas antes da pandemia (item 2.6.1 do relatério técnico)

No item 2.6.1 da Secdo Analitica, a equipe de auditoria destaca situagcdes
relacionadas a execugao e as alteragdes orgamentarias promovidas no ambito de
acoes especificamente voltadas ao combate a pandemia da COVID-19.

Nesse sentido, cumpre abordar, de modo mais detido, a utilizacdo de dotacdes de
agdes orcamentarias vinculadas ao enfrentamento da COVID-19 para financiar
despesas de agdes continuas que ja vinham sendo realizadas antes da pandemia.

O Quadro 7 do relatério técnico (Ref. 2613489-86) retrata a destinagdo de recursos
alusivos as agdes de combate a COVID-19 para custeio de despesas relacionadas a
contratos e outros ajustes pactuados antes da pandemia, com mengao expressa aos
acordos firmados com (i) a Fundagao Luis Eduardo Magalhaes (FLEM) no ambito do
Programa Primeiro Emprego, com (ii) a Nova Cozinha Alimentagao e Servigos Ltda.,
para fornecimento de refeicdes nos restaurantes populares do Comércio e da
Liberdade, e com (iii) o Instituto de Defesa dos Direitos Humanos Doutor Jesus,
para acolhimento de pessoas em situacdo de vulnerabilidade pessoal e social,
usuarios de alcool, crack e outras drogas.

Quanto ao primeiro contrato, observou-se, no relatério de prestacdo de contas da
FLEM, datado de junho/2020,

que as contratacbes foram suspensas por deliberagdo do governo do
Estado, e que entre os beneficiarios do PPE, alguns estavam trabalhando
na modalidade home office e outros sem trabalhar, tendo em vista que nao
possuiam equipamento necessario, inclusive para manter contato direto
com o gestor imediato para validagdo da folha de frequéncia. (Ref.
2613489-86)

Em relacdo ao contrato firmado com a Nova Cozinha Alimentacao e Servigos Ltda.,
verificou-se que, a partir de 25/03/2020, os restaurantes populares passaram a
fornecer as refeicbes em embalagens para viagem e que, durante o periodo de
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situagdo de emergéncia em saude publica, essa distribuicdo passou a ocorrer
também nos finais de semana (sabados e domingos) e feriados, situagdo que
perdurou até o més de outubro, quando o fornecimento voltou a contemplar, tao-
somente, os dias uteis (Ref. 2613489-87).

Por fim, quanto ao Termo de Colaboragao n°® 04/2020, entabulado entre a Secretaria
de Justica, Direitos Humanos e Desenvolvimento Social - SIDHDS e o Instituto de
Defesa dos Direitos Humanos Doutor Jesus, a Auditoria verificou, em relatério da
visita de monitoramento realizada em 21/10/2020, que

[...] diante da necessidade de enfrentamento ao COVID-19 e do numero de
pessoas acolhidas diariamente, adotou-se medidas de prevengdo a
disseminacgao do virus, reforgando e criando novas rotinas sanitarias e de
higiene, incluindo a construgcdo de novas estruturas para triagem e
quarentena de novos acolhidos, antes de adentrarem as areas comuns e
para o isolamento daqueles que apresentaram sintomas da doenca.

Por outro lado, relatou-se a suspensao, por conta da COVID-19, de varias
atividades de grupo (reunides, praticas de esportes, palestras etc.)
pactuadas e que durante os meses em analise, a instituicdo acolheu em
média 800 pessoas e que ao final de agosto permaneceram na unidade
677. Também estava prevista a contratagcao total de 206 profissionais,
entretanto, no periodo apenas 147 foram admitidos, justificado pelas
dificuldades advindas da pandemia da COVID-19. (Ref. 2613489-88)

Consoante destacado pela equipe auditorial,

[...] as apostilas e termos aditivos desses instrumentos, que foram
publicados em 2020, incluiram na dotagao orgamentaria a PAOE 5365 e/ou
destinagdo de recursos, no ajuste administrativo que se encontrava vigente,
apesar de nao terem sido identificadas em seus planos de trabalho quais
iniciativas estariam voltadas ao combate da COVID-19. (Ref. 2613489-86)

Em ambos os casos, € possivel concluir pela incorrecdo do procedimento adotado
pelo Estado da Bahia quanto a inclusdo da aludida dotacdo orgcamentaria nos
referidos instrumentos negociais, sobretudo em razdo da evidente afronta as regras
de transparéncia da gestao publica.

Decerto, diante da situacdo narrada na Secdo Analitica, ou as dotacbes
orcamentarias foram utilizadas para custeio de despesas nao relacionadas a agdes
de enfrentamento a pandemia da COVID-19 ou, ao que tudo indica, nao foram
adequadamente justificados os apostilamentos e termos aditivos que viabilizaram o
manejo desses recursos.

Sendo esse o contexto, é patente a afronta ao art. 48, §1°, inciso Il, c/c art. 48-A,
inciso |, da LRF, que dispbem:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgagao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico:
os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de
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contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugao
Orgamentaria e o Relatério de Gestao Fiscal;, e as versdes simplificadas
desses documentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante:

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

[.]

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

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

E que a transparéncia da gestdo fiscal pressupde que essas informacdes,
disponibilizadas em cumprimento aos enunciados acima reproduzidos, traduzam, de
modo fidedigno, a execug¢ao or¢camentaria e financeira dos entes publicos, exigindo,
por certo, que haja demonstragdo da correspondéncia entre as dotagdes
orcamentarias utilizadas e as ag¢des por elas custeadas, o0 que, no caso em comento,
nao foi observado.

Vale enfatizar que ndo se esta a defender a impossibilidade de modificagdo da
dotagcdo orgcamentaria a ser utilizada no ambito de contratos e outros ajustes
firmados pelo Poder Publico. Notadamente numa situagcdo como aquela que tem
sido vivenciada desde o final de 2019, com o aumento expressivo da contaminagao
pelo novo coronavirus, € essencial que haja monitoramento constante das atividades
realizadas pelo Estado, em ordem a viabilizar as mudangas operacionais que se
facam necessarias no bojo dos acordos vigentes.

Nessas hipoteses, entretanto, €& fundamental, em atencdo ao dever de
transparéncia, que as alteracdes alvitradas sejam acompanhadas de fundamentagao
idbnea, que possibilite o controle adequado dos atos praticados, tanto pelos
mecanismos institucionais de fiscalizagao da gestao publica quanto pela sociedade.

Segundo anota o Ministro Gilmar Ferreira Mendesss,

o principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela Constituicdo de
1988 como pedra de toque do Direito Financeiro. Poderia ser considerado
mesmo um principio constitucional vinculado a ideia de seguranca
orcamentaria. Nesse sentido, a ideia de transparéncia possui a importante
fungao de fornecer subsidios para o debate acerca das finangas publicas, o
que permite uma maior fiscalizagdo das contas publicas por parte dos
o6rgaos competentes e, mais amplamente, da prépria sociedade. A busca
pela transparéncia € também a busca pela legitimidade.

85 MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do. (Org.). Comentarios a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. p. 334.
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De modo singular, o doutrinador Pascoal (2009, p. 30)% também reforca a
importancia do principio da transparéncia como vetor de fomento ao controle da
gestao publica:

Os cidadaos, os verdadeiros proprietarios dos recursos orgamentarios,
devem tomar conhecimento de todas as etapas que antecedem e sucedem
a aplicagao desses recursos. A transparéncia € um principio decorrente do
principio republicano. Dai porque as leis orcamentarias devem ser
publicadas e divulgadas de forma clara (principio da clareza) e precisa
(principio da exatidao), possibilitando assim o denominado controle social
da Administragcéo Publica.

Ante o exposto, o Ministério Publico de Contas opina pela inclusdo de RESSALVA
especifica no Parecer Prévio, tendo em vista a auséncia de justificativa idénea para
a utilizacdo de dotagdes de acdes orgamentarias vinculadas ao enfrentamento da
COVID-19 no financiamento de despesas de acado continua que ja vinham sendo
realizadas antes da pandemia. De igual modo, dada a violagdo ao art. 48, paragrafo
primeiro, inciso Il, c/c art. 48-A, inciso |, da Lei Complementar Federal n° 101/2000,
este Orgdo Ministerial OPINA pela expedicdo de DETERMINAGAO ao Chefe do
Poder Executivo para que, nos casos de alteragdo das dotagcdes orgcamentarias
vinculadas a contratos ou outros instrumentos negociais, observe o dever
constitucional de transparéncia, mediante apresentacao de justificativa idonea para
as aludidas modificagdes.

2.2.4.5 Despesas de exercicios anteriores (DEA) (ltem 2.6.3.5 do relatério
técnico)

Conforme salientado no relatério técnico que instrui as presentes contas de governo,
o Poder Executivo despendeu, no exercicio de 2020, R$1.226,0 milhdes no
elemento 92 — Despesas de Exercicios Anteriores, quantia apenas 1,38% menor que
aquela verificada no exercicio anterior, a despeito de o Parecer Prévio as contas de
governo de 2019 haver imposto ressalvas ao juizo aprovativo em relacdo a essa
mesma irregularidade?’.

Desde o exercicio de 2015, vém sendo apontadas irregularidades no empenho de
DEA, notadamente em face da violagdo a regra constitucional contida no art. 167,
inciso I, da Constituicdo Federal, segundo a qual é vedada “a realizagdo de
despesas ou a assungdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais”.

86 Pascoal, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo: teoria, jurisprudéncia e 400 questdes. Rio de janeiro:
Elsevier, 2009, p. 30.
87 No parecer prévio emitido em relagdo as contas do Chefe do Executivo do exercicio de 2019, constou sugestdo de
imposicao de ressalvas referentes a execugdo de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), como também observado em
exercicios anteriores, em desacordo com o art. 37 da Lei Federal n® 4.320/1964. Do total de R$1.243,2 milhdes empenhado
como DEA em 2019, a auditoria analisou processos de pagamentos, que somaram o valor de R$400,6 milhdes. Assim,
constatou-se que 96,12% dos empenhos de DEA n&o atendem aos requisitos estabelecidos no referido comando legal (ltem
2.4.3.5 da Secéao Analitica). Processo n° TCE/004140/2020 Ref. 2452397-2).
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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 analise conjugada desses dispositivos conduz ao entendimento de que o ato de
empenho é estagio da despesa publica que assume relevantes funcgdes, entre as
quais se incluem a de (i) vincular a despesa publica a um dado exercicio, em
consonancia com o art. 35, inciso Il, da Lei Federal n° 4.320/1964, que estabelece,
para as despesas, 0 principio da competéncia e (ii) limitar formalmente a realizagao
de despesas ou a assungao de obrigagdes diretas aos créditos orgamentarios ou
adicionais, em atendimento ao disposto no art. 167, inciso |lI, da Constituicdo da
Republica.

Nesse contexto, é possivel inferir que o empenho, num determinado exercicio, das
despesas a ele relacionadas, constitui regra geral destinada a assegurar a correta
gestdo da execucgao orcamentaria, na medida em que viabiliza o controle do fluxo
orgcamentario e o equilibrio entre receitas e despesas, confinando o gasto publico
aos limites autorizados pela Lei orgamentaria, aprovada pelo Parlamento.

Excepcionalmente, contudo, a lei admite que sejam pagas, a conta de dotagdes
especificas consignadas no orgamento, 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 hipdteses 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 o orgamento
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 prescrigédo interrompida e os compromissos reconhecidos apdés o
encerramento do exercicio correspondente poderdo ser pagos a conta de
dotacado especifica consignada no orgamento, 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 DEAs, preceitua, no seu art. 1°:

Art. 1° - Poderao ser pagas por dotagdes para Despesas de Exercicios
Anteriores, constantes dos quadros discriminativos de despesas das
unidades orgamentarias, as dividas de exercicios encerrados devidamente
reconhecidas pela autoridade competente.

Paragrafo unico - As dividas de que trata este artigo compreendem as
seguintes categorias:

| - despesas de exercicios encerrados, para 0s quais o orgamento
respectivo consignava crédito préprio, com saldo no final do exercicio
suficiente para atendé-las, que nao se tenham processado na época
prépria;
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Il - despesas de Restos a Pagar, com prescrigao interrompida;

Il - compromissos reconhecidos pela autoridade competente, ainda que nao
tenha sido prevista a dotagdo orcamentaria propria ou nao tenha esta
deixado saldo no exercicio respectivo, mas que pudessem ser atendidos em
face da legislagao 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
impactos fiscais e orcamentarios indevidos.

Sendo assim, adotando como vetores interpretativos a opcao legislativa pela
aplicacado 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 obrigagdes que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais,
passemos a analise individualizada das hipéteses mencionadas no aludido decreto
estadual.

De saida, o inciso | destaca que o orgamento do exercicio a que a despesa se refere
deve consignar crédito préprio com saldo suficiente para atendé-la. Trata-se de
exigéncia que se amolda ao preceito normativo inserto no multicitado art. 167, inciso
II, da CF/1988, impedindo que, ao final do exercicio, sejam contraidas obrigacdes
nao amparadas por prévia dotagdo orcamentaria.

Equivale a dizer que estdo compreendidas no alcance desse dispositivo as situacoes
em que o empenho, embora fosse possivel, dada a existéncia de crédito préprio, no
orcamento respectivo, com saldo suficiente ao final do exercicio para atender a
essas despesas, nao 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: N&o inscricdo de empenho em restos a pagar por falta de
comunicacao interna no 6rgéo: 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 liquidagdo da despesa. Todavia, o setor
financeiro/contabil nao foi informado da entrega dos computadores e anulou
o empenho no dia 31 de dezembro. O orgcamento respectivo consignava
crédito préprio, com saldo suficiente para atender aquela despesa de
aquisicao de computadores, que, entretanto, nao foi processada na época
prépria, 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

88 VIEIRA, Flavio Vinicio Barbosa. Orgamento publico: despesas de exercicios anteriores na Justica Federal da 22 regido.
Rio de Janeiro, 2014, p. 14.
Disponivel em: https://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publicadas/posdistancia/50290.pdf. Acesso em: 20 jul. 2020.
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Decreto Estadual n°® 181-A/1991, o pagamento de DEA

Por sua vez, o inciso Il, que aborda a hipotese em que as despesas de exercicios
anteriores se referem a restos a pagar com prescricao interrompida, € mais bem
compreendido a partir da analise do art. 22, §2°, do Decreto Federal n® 93.872/82,
que regulamenta, em ambito federal, o art. 37 da Lei Federal n® 4.320/1964.

Art. 22. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orgamento
respectivo consignava crédito préprio com saldo suficiente para atendé-las,
que nao se tenham processado na época prépria, bem como os Restos a
Pagar com prescrigao interrompida, e os compromissos reconhecidos apoés
o encerramento do exercicio correspondente, poderéo ser pagos a conta de
dotacao destinada a atender despesas de exercicios anteriores, respeitada
a categoria econOmica propria.

[...]

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

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

b) restos a pagar com prescrigao interrompida, a despesa cuja inscrigao
como restos a pagar tenha sido cancelada, mas ainda vigente o direito do
credor;

c) compromissos reconhecidos apos 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 prescri¢gao 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 Administragao Publica.

Quanto ao inciso lll, por fim, a referéncia a compromissos pecuniarios reconhecidos
apds o encerramento do exercicio ndo se fez acompanhar da mencgao a existéncia
de crédito proprio, no orgamento respectivo, com saldo suficiente para atendé-los, o
que, a primeira vista, poderia indicar permissdao para que despesas previsiveis,
relativas ao adimplemento de obrigacbes pecuniarias constituidas no curso do
exercicio, deixem de ser empenhadas para contornar a eventual auséncia ou
insuficiéncia dos créditos orgamentarios previstos, transferindo-se seus
reconhecimento e pagamento para o exercicio seguinte.

Contudo, essa interpretacéo, além de violar o art. 167, inciso Il, da CF/1988, como
anteriormente destacado, tornaria destituida de sentido pratico a situacédo 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
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atender as despesas de exercicios encerrados. Dito de outro modo, considerada a
amplitude dessa interpretagcao 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 préprio, no orcamento 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 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 Il 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 situagdes abrangidas pelo inciso |
do art. 1° do Decreto Estadual n® 181-A/1991, o inciso Il desse mesmo diploma
normativo deve ser interpretado a vista do que dispdem o art. 35, inciso Il, da Lei
4.320/1964 e o art. 167, inciso Il, da Constituicdo Federal, para compreender as
situagcbes em que um determinado direito, embora previsto abstratamente em lei,
venha a ser reconhecido, por decisdao administrativa, em exercicio posterior aquele
em que se verificou o fato gerador da obrigagao pecuniaria, dando azo a efetivagao
do gasto publico como despesa de exercicio anterior.

Leite (2018, p. 418)8, comentando a hipotese em debate, exemplifica com precisao:

A Administragdo podera realizar pagamentos, ainda que n&o tenha sido
prevista a dotagdo orgamentaria prépria, ou ndo tenha esta deixado saldo
no exercicio respectivo, desde que possam ser atendidos em face da
legislacéo vigente. Por exemplo, se um servidor, cujo filho nasceu em
setembro de um ano, somente requereu o beneficio do salario-familia em
marco 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 promogéo 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
interpretacédo absolutamente equivocada da legislagdo pertinente, pagou, no
exercicio de 2020, como despesas de exercicios anteriores, o montante de
R$1.226,0 milhées, quantia apenas 1,38% menor que aquela verificada no exercicio
anterior.

Consoante apontado pela Auditoria, variadas unidades da Administracédo Publica
estadual valeram-se, em 2020, da execugdo de DEAs, cujos montantes superaram
os créditos orgamentarios existentes no final do exercicio de 2019, revelando, diante

89 Ob. cit., p. 418.
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desse cenario, a alarmante e sistematica utilizacdo dessa espécie de procedimento,
como faz prova a tabela que segue (Ref.2613489-165):

Tabela 44 — Saldo orgamentario ao fim de 2019 X empenhos por DEA no
exercicio de 2020

Em R$ milhdes
. Saldo Orgamentario .
Unidade Final de 2019 DEA 2020 Diferenca
Secretaria da Saude 215,4 558,1 -342,7
Secretaria de Comunicagdo Social 0,9 29,2 -28,3

Fonte: Elaborado pela Auditoria com base em informagdes 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, € oportuno salientar que a adocédo, em 2020, do procedimento de
DEAs, as quais, repise-se, superaram, em algumas secretarias, os creditos
orcamentarios no exercicio findo em 2019, deu-se de maneira bastante acentuada,
sobretudo para pagamento de despesas ja conhecidas no exercicio anterior,
consoante se infere na tabela abaixo (Ref. 2613489-155):

TABELA 42 - Empenhos por DEA em 2020 de despesas conhecidas
ainda no exercicio de 2019

Unidade Despesas Conhecidas em 2020
SIHS 100,00%
SECOM 100,00%
SEDUR 100,00%
SAEB 100,00%
SESAB 95,83%
SEC -

Fonte: Analise da amostra de Auditoria.

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

Quanto ao primeiro ponto acima sublinhado, vale mencionar o destaque dado pela
equipe técnica desse Tribunal ao exame empreendido nos contratos 05/2014,
06/2014 e 07/2014, firmados pela Secretaria de Comunicacgéo:

Durante a analise dos processos, a Auditoria identificou que o Coordenador
de Finangas da Secretaria de Comunicagdo emitiu em cada um dos
processos analisados uma declaragao com a afirmacgao de que “a despesa
ndo foi empenhada por falta de dotacdo orcamentaria e concessao’,
situagdo que nao encontra respaldo para execugao através de DEA, uma
vez ndo é uma das hipoteses previstas no art. 37 da Lei Federal n°
4.320/1964 (Ref. 2613489-154)

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

A SESAB empenhou através de DEA um montante R$342,7 milhdes
superior ao saldo orgamentario ao final do exercicio de 2019. Na SECOM, a
mesma situagdo também foi observada. O saldo orgcamentario, ao final de
2019, também era inferior as despesas empenhadas através de DEA no
exercicio de 2020.

Esses numeros demonstram as distorgbes causadas por essas
irregularidades nos demonstrativos financeiros, tendo em vista a
contratagdo de despesas em volume significativamente superior ao
aprovado pelo Poder Legislativo, se considerado que quase a totalidade
dessas despesas deveria ser contabilizada ainda no exercicio de 2019.
(Ref. 2613489-165)

Demais disso, quanto ao segundo ponto destacado anteriormente, que aborda o
carater sistémico da irregularidade aqui investigada, é evidente que o0 uso
indiscriminado de despesas de exercicios anteriores distorce uma série de
indicadores fiscais, comprometendo a consisténcia de parte das informagdes
contidas nas DCCEs.

Nesse sentido, sao ilustrativos os registros constantes no item 2.6.3.5.3 da Secgao
Analitica:

O uso irregular do elemento de despesa 92 — Despesas de Exercicios
Anteriores tem como consequéncia uma subavaliagao na conta de Restos a
Pagar. Essa subavaliacdo ocorre pelo ndo realizagdo de empenho de
despesas que tem como competéncia o exercicio vigente, distorcendo as
demonstragdes financeiras e comprometendo a interpretacdo do resultado
orgamentario.

Como apresentado na tabela 42, anteriormente, a ampla maioria dos
processos de pagamento analisados pela Auditoria indicou o uso irregular
do elemento de despesa 92 em 2020. Caso fossem realizados os devidos
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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 Restos a Pagar de acordo com o saldo
orcamentario da dotagao especifica do exercicio de competéncia.

Apos a analise da amostra da Auditoria, o montante de despesas
executadas como DEA que deveriam ter sido inscritas em Restos a Pagar
foi de R$324,8 milhdes [...]. (Ref. 2613489-170)

Por fim, a execucdo de despesas publicas relativas a contas de consumo como
despesas de exercicios anteriores foi retratada com precisdo pela Unidade Técnica
desse Tribunal no item 2.6.3.5.2, como se colhe no excerto abaixo transcrito:

Durante os procedimentos realizados pela Auditoria, foram encontradas
despesas com contas de consumo (agua, energia, telecomunicagao e
correios e telégrafos) executadas através do elemento de despesa 92 —
Despesas de Exercicios Anteriores.

Essas despesas referentes a prestacio de servigos continuados, de custeio
da maquina publica, amparadas por contratos celebrados junto a
concessionarias de servigos publicos, ndo encontram respaldo legal para
serem executadas por meio de DEA.

Foram observadas despesas para os servigos supracitados em 21
secretarias de governo estadual, tendo sido executadas por essa
sistematica um total de R$8,25 milhdes. As secretarias que mais fizeram
uso desse expediente foram a SESAB (R$3,45 milhdes), a Secretaria de
Seguranga Publica (R$1,95 milhdo) e a SAEB (R$1,26 milhdo). Cumpre
salientar que a postergacdo do pagamento dessas despesas, para o
exercicio de 2020, geraram o pagamento de multas e juros, gastos esses
que ndo geraram qualquer prestacdo de servigo para a populacdo do
Estado da Bahia. A tabela a seguir indica o montante empenhado por DEA
para cada servico mencionado acima. (Ref. 2613489-169)

Ainda que o atraso no pagamento dessas contas de consumo nao tenha decorrido
de insuficiéncia de saldos orgcamentarios, o que agravaria a irregularidade em
apreco, certo € que sua contabilizacdo como despesas de exercicios anteriores,
dada a previsibilidade desse tipo de gasto governamental, € absolutamente
inaceitavel. Além disso, cumpre frisar que, em razao desse procedimento
equivocado, foi identificado prejuizo ao erario no montante de R$49.163,00,
conforme alude a Tabela 45 (Ref. 2613489-170), atraindo, por consequéncia, 0
exercicio da fungao ressarcitoria por essa Corte de Contas.

Em face do exposto, dada a ilegalidade do procedimento atualmente adotado em
diversas secretarias estaduais, no que toca o processamento de despesas de
exercicios anteriores, o Ministério Publico de Contas, desde ja, sugere a expedigao
de DETERMINACAO ao Chefe do Poder Executivo para que:

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

(ii) em cumprimento ao que dispde o artigo 167, inciso Il, da Constituicdo
Federal, adote medidas, direcionadas aos oOrgaos e entidades da
Administracdo Publica Estadual, no sentido de coibir a realizacdo de
despesas ou a assungao de obrigagbes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais existentes;

(iii) adote, com wurgéncia, as medidas administrativas necessarias ao
aprimoramento dos mecanismos especificos de controle interno,
relacionados ao processamento de Despesas de Exercicios Anteriores —
DEA, de modo a assegurar a utilizacdo deste tipo de procedimento em
situacbes 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.

De mais a mais, o Ministério Publico de Contas opina pela expedicdo de
determinacao a Superintendéncia Técnica desse Tribunal para que, no bojo dos
processos de contas do exercicio de 2020 das secretarias estaduais em que tenha
sido observada a execugdo de despesa com contas de consumo através do
elemento de despesa 92, sejam adotadas as medidas necessarias a quantificacao
do prejuizo causado ao erario em face do pagamento de juros e multa decorrentes
do atraso na quitagdo das aludidas faturas, com identificacdo dos seus
responsaveis.

2.2.4.6 Irregularidades no Adicional de Insalubridade (item 2.6.3.1.3 do relatério
técnico)

Na parte do relatério técnico que cuida da andlise da gestdo orgamentaria e
financeira empreendida, no exercicio de 2020, pelo Chefe do Poder Executivo
estadual, a Auditoria apontou, dentre outras falhas sistémicas atribuidas ao referido
gestor, irregularidades no pagamento do adicional de insalubridade.

Antes de discorrer, de modo especifico, sobre esse achado de auditoria, cumpre
tecer algumas consideragdes sobre a disciplina juridica a que esta submetido o ato
de concessdo do adicional de insalubridade. Nesse sentido, assevere-se que a Lei
Estadual n° 6.677/1994, que dispde sobre o Estatuto dos Servidores Publicos Civis
do Estado da Bahia, das Autarquias e das Fundacgdes Publicas Estaduais, incluiu o
referido adicional no rol das gratificagdes devidas a aludida categoria de funcionarios
publicos, conforme consignado seus arts. 77, IV, e 86. Senao, confira-se o teor dos
citados dispositivos:

Art. 77 - Além do vencimento e das vantagens previstas nesta lei, serao
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deferidas ao servidor as seguintes gratificagoes:

[...]

IV - adicional pelo exercicio de atividades insalubres, perigosas ou
penosas;

[...]

Art. 86 - Os servidores que trabalham com habitualidade em locais
insalubres ou em contato permanente com substancias toxicas ou com
risco de vida, fazem jus a um adicional sobre o vencimento do cargo
permanente.

§ 1° - Os direitos aos adicionais de que trata este artigo cessa com a
eliminagao das condigées ou dos riscos que deram causa a
concessao.

§ 2° - O servidor que fizer jus aos adicionais de insalubridade e
periculosidade devera optar por um deles.

Observe-se que o supracitado adicional decorre essencialmente do tipo de atividade
desempenhada pelo agente publico (atividade insalubre), sendo, neste caso,
relevante destacar que, nos termos do §1° do citado art. 86 da Lei Estadual n°
6.677/1994, o direito ao recebimento dessa parcela cessa, caso sejam eliminados os
riscos ou as condi¢gdes que deram causa a concessao. Dai o motivo pelo qual o
referido diploma legal impde, no seu art. 87, que a administracdo publica exerga
“‘permanente controle da atividade do servidor em operagdes ou locais considerados
insalubres”, pois, uma vez afastadas as condi¢gdes adversas de trabalho que
ensejaram a concessao dessa vantagem pecuniaria, 0 seu respectivo pagamento
devera ser imediatamente encerrado, sob pena de caracterizar despesa publica
indevida.

Ainda no que toca o tema do adicional de insalubridade, impende assentar que o
Decreto Estadual n° 16.529, de 06/01/2016, ao regulamentar a matéria em comento,
estabeleceu condigdes rigorosas que deverdo ser observadas quando do ato de
concessao da indigitada parcela. Vejam-se, a propésito, os principais dispositivos da
referida norma regulamentadora, que estabelecem o0s requisitos para o
reconhecimento do direito ao pagamento do adicional de insalubridade aos
servidores publicos estaduais:

[...]

Art. 2° - O servidor fara jus a percepg¢ao de adicional de insalubridade

quando comprovado o labor em condi¢gées insalubres, de forma

habitual e continua, nos seguintes percentuais:

| — 20% (vinte por cento), quando o exercicio ocorrer em local insalubre;

Il — 30% (trinta por cento), para atividade considerada insalubre;

Il — 40% (quarenta por cento), para atividade considerada insalubre,

exercida em unidade de infectologia.

[...]

Art. 5° - O direito a percepcdo dos adicionais de insalubridade e

periculosidade cessa com a eliminagdo ou neutralizagdo das condigbes ou

dos riscos que deram causa a concessao.

[...]

Art. 6° - Havendo mudanca de local de trabalho do servidor ou de atividade

por ele desempenhada, deve ser suspenso o pagamento do adicional de

insalubridade ou periculosidade.

Paragrafo unico - Na hipotese de movimentagao de servidor pertencente as
130

Ref.2625706-130

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagédo: U4NZEYODC4



Parecer do Ministério Publico n°000386/2021

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

carreiras do Grupo Ocupacional Servigos Publicos de Saude, que ocorra
entre unidades assistenciais a saude da estrutura do Poder Executivo
Estadual, fica mantido o pagamento do adicional de insalubridade,
observado o percentual atribuido por laudo emitido pela Junta Médica
Oficial do Estado para a unidade de destino, desde que nio haja alteragao
da atividade desempenhada pelo servidor.

Art. 7° - Cabera a Junta Médica Oficial do Estado, com base na
legislagdao vigente, emitir Laudo Médico Pericial de Concessdao dos
adicionais de insalubridade e periculosidade, atestando o exercicio em
condigoes insalubres ou periculosas de trabalho e estabelecendo o
percentual a ser concedido ao servidor, com base nos arts. 2° e 3° deste
Decreto.

§ 1° - O processo de apuragdo da insalubridade ou periculosidade deve
ser instruido, com informacdes detalhadas das atividades
desenvolvidas pelo servidor, em razao do cargo ou fungéo para o qual
foi nomeado, bem assim com informagdes do respectivo ambiente de
trabalho, devendo ser firmadas pelo dirigente maximo do 6rgdo ou da
entidade de lotagdo do servidor, podendo tal atribuicao ser delegada em ato
especifico.

§ 2° - A apuragdo das condicbes de insalubridade e periculosidade nas
unidades podera ocorrer mediante a emissdo de Laudo Técnico de
Identificagdo dos Riscos Ambientais, desde que homologado pela Junta
Médica, compreendendo a identificacdo dos riscos, avaliagdo e proposi¢ao
de medidas de controle dos mesmos, originados dos seus diversos setores.
§ 3° - Na hipétese de o servidor, ja afastado do vinculo funcional ou
transferido do local de trabalho, ter protocolado solicitagdo de pagamento de
adicional, quando ainda em atividade, a Junta Médica podera informar se as
condigbes de trabalho do servidor eram insalubres ou periculosas, tomando
como referéncia outro servidor ativo da mesma unidade e local de trabalho
que exerca atividades idénticas, com posterior encaminhamento ao érgao
juridico para analise.

Da leitura dos dispositivos acima transcritos (especialmente dos arts. 2°, caput, e 7°,
caput e §1°, do Decreto Estadual n° 16.529/2016), extrai-se que a percepgao, por
servidor publico civil, do adicional de insalubridade, depende, basicamente, da
comprovacado, mediante processo administrativo instruido com Laudo Médico
Pericial (emitido pela Junta Médica Oficial do Estado — JMOE), de que a atividade
desenvolvida em razdo do cargo ou fungado para o qual foi nomeado seja exercida,
de forma habitual e continua, em condigdes insalubres. Desse modo, o pagamento
de adicional de insalubridade que ndo se enquadre nessa moldura caracteriza
dispéndio indevido.

Ressalte-se, ainda, que o referido laudo também certificara o percentual que devera
ser pago a titulo do adicional de insalubridade, conforme dicgdo do art. 7°, caput
(parte final), do Decreto Estadual n® 16.529/2016, o que refor¢ga a importancia desse
documento como requisito para a concessao dessa parcela ao servidor interessado.

Feitas essas consideragdes, cumpre registrar, para efeito de abordagem no presente
parecer sobre as contas de governo, o quanto consignado, no relatério técnico, pela
Auditoria, segundo a qual, “[...] a partir da publicacdo do Decreto Estadual n°
16.529/2016, foram emitidos 18.094 laudos pela JMOE, apesar de 19.664 servidores

do Poder Executivo terem recebido o Adicional de Insalubridade durante o exercicio
131

Ref.2625706-131

Este documento foi assinado eletronicamente. As assinaturas realizadas estéo listadas em sua Gltima pagina.
Sua autenticidade pode ser verificada no Portal do TCE/BA através do QRCode ou endereco https://www.tce.ba.gov.br/autenticacaocopia, digitando o cédigo de autenticagédo: U4NZEYODC4



Parecer do Ministério Publico n°000386/2021

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

de 2020”. Esse fato, na dética da Unidade Técnica, “[...] representa um indicio de
que, pelo menos, 1.570 servidores podem estar recebendo esta gratificacdo de
forma irregular em virtude da auséncia de documentagao comprobatoéria adequada”.

A auséncia de laudo pericial que ampare a concessio do adicional de insalubridade
pde em duvida a regularidade da despesa publica decorrente do pagamento dessa
gratificagdo. A conclusao € légica: sem esse documento, ndo é possivel atestar, de
fato, que os servidores beneficiados com tal vantagem exercem atividades em
condi¢gbes de insalubridade, muito menos o grau de risco a que estdo expostos,
requisito este essencial para fixagcdo do percentual devido a titulo do referido
adicional.

Equivale a dizer que o pagamento de adicional de insalubridade sem ter sido
antecedido da emissdo de laudo pericial (emitido pela Junta Médica Oficial do
Estado) que ateste que o servidor beneficiario labora, com habitualidade e forma
continua, em condi¢gdes insalubres, caracteriza conduta antijuridica, que viola os
citados arts. 77, IV c/c o art. 86, caput, da Lei Estadual n°® 6.677/1994, 2°, caput, e 7°,
caput e §1°, do Decreto Estadual n® 16.529/2016.

Ante o exposto, faz-se necessario que o Poder Executivo estadual apure as
situagdes em que o adicional de insalubridade esteja sendo pago sem suporte em
laudo pericial especifico emitido pela Junta Médica Oficial do Estado, mormente
diante da magnitude dos valores que vem sendo dispendidos com o pagamento
dessa gratificagcdo. Nesse bojo, importa frisar que, somente em 2020 (exercicio ora
auditado), foram realizados dispéndios com o pagamento dessa vantagem
pecuniaria que alcangaram o montante de R$130,6 milhdes, conforme se extrai na
tabela 26 abaixo reproduzida:

TABELA 26 — Adicional de Insalubridade por Unidade — Poder Executivo —

Bahia
Em R$ milhdes
Descrigdo Valor

1019 - SECRETARIA DA SAUDE 76,7
1020 - SECRETARIA DA SEGURANGA PUBLICA 12,3
1072 - UNIVERSIDADE ESTADUAL DO SUDOESTE DA BAHIA 74
1074 - UNIVERSIDADE DO ESTADO DA BAHIA 6.4
1023 - SECRETARIA DE ADMINISTRACAO PENITENCIARIA E RESSOCIALIZACAO 56
1083 - AGENCIA ESTADUAL DE DEFESA AGROPECUARIA DA BAHIA 54
1071 - UNIVERSIDADE ESTADUAL DE FEIRA DE SANTANA 53
1073 - UNIVERSIDADE ESTADUAL DE SANTA CRUZ 45
1056 - FUNDACAO DE HEMATOLOGIA E HEMOTERAPIA DA BAHIA 33
1011 - SECRETARIA DA EDUCAGAQ 09
OUTROS 29
Total 130,6

Fonte: Sistema Mirante.

Em sendo assim, este Ministério Publico de Contas sugere que seja expedida
DETERMINACAO ao Chefe do Poder Executivo estadual para que, em cumprimento
ao quanto disposto nos artigos 77, IV c/c o art. 86, caput, da Lei Estadual n°
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6.677/1994, e 2° caput, e 7° caput e §1° do Decreto Estadual n° 16.529/2016,
adote medidas no sentido de instar os 6rgaos e entidades integrantes da
Administracdo Publica estadual a evitarem o pagamento de adicional de
insalubridade aos seus servidores publicos, cuja concessdo tenha se dado sem
laudo pericial especifico, emitido pela Junta Médica Oficial do Estado, que ateste
que o beneficiado labora, de fato, com habitualidade e forma continua, em condi¢des
insalubres.

Dando continuidade a analise das irregularidades identificadas pela equipe técnica
do TCE/BA em matéria de adicional de insalubridade, vale destacar a observacao,
feita no relatério técnico, no que concerne a incompatibilidade entre a situagao dos
servidores que, por forca do disposto do Decreto Estadual n® 19.528, de 16/03/2020,
passaram a exercer, no periodo auditado, a modalidade de trabalho remoto
(comumente chamado de teletrabalho), e a continuidade do recebimento, por esses
mesmos funcionarios estaduais, da multicitada vantagem pecuniaria.

Com efeito, o Decreto Estadual n° 19.528/2020 instituiu, no ambito do Poder
Executivo Estadual, para determinada categoria de servidores®, “o trabalho remoto,
conforme atribuigdes regimentais, enquanto perdurar o estado de emergéncia em
saude causado pelo coronavirus” (art. 1°), tendo definido o trabalho remoto como
sendo “o trabalho prestado remotamente por servidor publico ocupante de cargo
efetivo ou em comissdao, com a utilizacdo de recursos tecnolégicos, fora das
dependéncias fisicas do 6rgdo ou da entidade de sua lotagdo”, sendo que tal
atividade nao representa “por sua natureza trabalho externo” e deve ser passivel de
ter seus “resultados efetivamente mensuraveis, com efeitos juridicos equiparados
aqueles da atuacao presencial” (art. 2°).

Ocorre que as regras que, no ambito do Poder Executivo estadual, tratam do
adicional de insalubridade, estabelecem que o direito ao seu recebimento cessa
quando “eliminadas as condi¢gbes ou 0s riscos que deram causa a concessao” (art.
86, §1° da Lei Estadual n° 6.677/1994 e art. 5°, do Decreto Estadual n°
16.529/2016) ou na hipotese de ocorrer “mudanca de local de trabalho do servidor
ou de atividade por ele desempenhada”, (art. 6°, do Decreto Estadual n°
16.529/2016). Essa previsdo é absolutamente indispensavel, pois, servindo o
adicional como compensacéao dos riscos de vida sofridos pelo servidor no exercicio
de atividades vinculadas a fungdo ou cargo para o qual foi nomeado, € forgoso
reconhecer que, se o local de trabalho n&o € insalubre ou se tal insalubridade se da

90 I - servidores que tenham 60 (sessenta) ou mais anos de idade; (Revogado pelo art. 2° do Decreto Estadual n° 20.067, de

23/10/2020)

Il - servidores acometidos por doengas respiratérias em atividade e doengas cronicas que nao estejam sob controle, desde
que afetados 6rgaos-alvo que impliguem em aumento do risco, bem como servidores comprovadamente acometidos por, pelo
menos, 01 (uma) das seguintes patologias ou condigdes clinicas:

a) diabetes insulinodependente;

b) insuficiéncia renal cronica;

c) doenga pulmonar obstrutiva crénica - DPOC, enfisema pulmonar, asma moderada ou grave, tuberculose ativa ou
sequela pulmonar decorrente de tuberculose;

d) doenca cardiaca grave, insuficiéncia cardiaca e hipertensao arterial sistémica severa;

e) obesidade mérbida com indice de Massa Corporal - IMC igual ou superior a 40 (quarenta);

f) cirrose ou insuficiéncia hepatica;

g) doenca falciforme, exceto tragos da doenca.
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de forma somente eventual, ndo havera fato ensejador do seu pagamento.

Diante disso, revela-se adequado o posicionamento da equipe técnica dessa Corte
de Contas em relagdo a impossibilidade de pagamento do adicional de insalubridade
aos servidores publicos estaduais que tenham sido designados para realizar
trabalho remoto (ou teletrabalho), vez que €& aplicavel, no presente caso, o
entendimento de que essa vantagem € apenas devida enquanto o agente esta
efetivamente submetido as condigdes que justificam sua concessdo. Foi nesse
sentido, diga-se, que caminhou o Poder Executivo federal, o qual, por intermédio do
Ministério da Economia, publicou a Instrugdo Normativa n°® 28, de 25/03/2020°", cujo
art. 5° prevé que, no ambito dos 6rgaos e entidades do Sistema de Pessoal Civil da
Administragdo Publica Federal (SIPEC),

Fica vedado o pagamento de adicionais ocupacionais de insalubridade,
periculosidade, irradiagdo ionizante e gratificacdo por atividades com Raios
X ou substancias radioativas para os servidores e empregados publicos que
executam suas atividades remotamente ou que estejam afastados de suas
atividades presenciais pela aplicagdo do disposto na Instrugao Normativa n°
19, de 2020.

Em arremate, como decorréncia da prépria natureza do trabalho remoto, o qual, nos
termos do art. 2° do Decreto Estadual n° 19.528/2020, representa trabalho - nao
externo — realizado fora das dependéncias fisicas do 6rgdo ou da entidade da
lotac&do do servidor, € de se concluir que ha necessaria mudanga do respectivo local
de trabalho e, consequentemente, eliminagdo das condi¢cdes insalubres a que ele
estava comprovada e anteriormente submetido/exposto. Logo, nesse contexto fatico
especifico, deve ser ultimada a imediata suspensdo do pagamento do adicional de
insalubridade ao funcionario que tiver aderido ao regime de teletrabalho, em
conformidade com os arts. 86, §1°, da Lei Estadual n® 6.677/1994, 5° e 6°, do
Decreto Estadual n°® 16.529/2016.

Ressalte-se que, tanto na Lei Estadual n°® 6.677/1994 como no Decreto Estadual
16.529/2016, ndo se exige formalizagao ou procedimento para a imediata suspensao
do pagamento do adicional de insalubridade, bastando, para tanto, que sejam
eliminadas ou neutralizadas as condicbes ou o0s riscos que deram causa a
concessao dessa gratificagcao.

Desse modo, este Orgédo Ministerial sugere que seja expedida DETERMINACAO ao
Chefe do Poder Executivo estadual para que, em cumprimento ao quanto disposto
nos arts. 86, §1°, da Lei Estadual n°® 6.677/1994, 5° e 6°, do Decreto Estadual n°
16.529/2016, adote medidas no sentido de instar os 6rgaos e entidades integrantes
da Administragdo Publica estadual a suspenderem, imediatamente, o pagamento de
adicional de insalubridade aos servidores publicos que tenham aderido ao regime de

91 Estabelece orientagdes aos 6rgdos e entidades do Sistema de Pessoal Civil da Administracdo Publica Federal - SIPEC,
quanto a autorizagdo para o servigo extraordinario, a concessao do auxilio-transporte, do adicional noturno e dos adicionais
ocupacionais aos servidores e empregados publicos que executam suas atividades remotamente ou que estejam afastados
de suas atividades presenciais, nos termos da Instrugdo Normativa n° 19, de 12 de margo de 2020, e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-28-de-25-de-marco-de-2020-
249807751. Acesso em: 30 jun. 2021.
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trabalho remoto instituido pelo Decreto Estadual n°® 19.528/2020.

2.2.5 IRREGULARIDADES RELATIVAS A APURAGAO DO LIMITE DA DESPESA
COM PESSOAL. (Item 2.9.2.1 do relatério técnico)

A Lei Complementar Federal n° 101/2000, que estabeleceu normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, trouxe importantes
inovagdes relacionadas as despesas com pessoal, a partir da instituicdo de um
sistema composto de conceitos, limites e sangdes, aptos a assegurar planejamento,
transparéncia e controle dessa espécie de gastos, viabilizando, como efeito pratico,
a reserva de parte do orcamento para a realizacado 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 n&o 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, pensbes 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 Federagdo com os ativos, os inativos
e 0s pensionistas relativos a mandatos eletivos, cargos, funcdes 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, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribuicées recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia.

Nos artigos subsequentes, ha a definicdo de percentuais da receita corrente liquida
que nao poderdo ser excedidos com as despesas com pessoal em cada ente da
federacao (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.

Em relagdo a esse tema, o relatdrio técnico destaca, no item 2.9.2.1, inconsisténcias
no calculo apresentado pelo Estado da Bahia para apuragcado 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
despesas que nao deveriam ter sido deduzidas, por ndo se enquadrarem nos
dispositivos que regem a matéria. E o que demonstra com exatiddo a tabela que

92 ABRAHAM, Marcus. Lei de responsabilidade fiscal comentada. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 47-
48.
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segue, extraida do indigitado relatério (Ref. 2613489-320):

TABELA 93 — Relagao entre despesa com pessoal e RCL — Poder

Executivo
Em R$ milhdes
Poder Executivo !
Apurado
I = . EIRIEGE q conforme .
Discriminagao Publicado pela Diferenca decisbes TCE Diferenca
(a) Auditoria (a) - (b) BA e TJBA (a) - (c)
(b) ©

Despesa Bruta com pessoal (l) 19.526,12 20.247,19 -7121,07 20.247,19 -7121,07

Pessoal Ativo 12.003,45 12.00345 0,00 12.003,45 0,00

Pessoal Inativo e Pensionista 7.438,39 7.438,39 0,00 7.438,39 0,00

Outras Despesas de Pessoal Decorrente de

Contrato de Terceirizacéo 84,28 805,35 -721,07 805,35 -721,07
Despesas Ndo Computadas (Il) 4.059,24  3.494.91 564,33 4.059,24 0,00

(-) Indenizagbes por Demisséo e Incentivos

a Demissé&o Voluntaria 471 4.7 0.00 471 0.00

(-) Decorrentes de Deciséo Judicial 598,17 59817 0,00 598,17 0,00

(-) Despesas de Exercicios Anteriores 137.89 137,89 0,00 137.89 0,00

(-) Inatives e Pensionistas com Recursos

Vinculados 3.31847 2.754,14 564,33 3.318,47 0,00
Despesa Liquida com Pessoal (lll) = (I-11) 15.466,88 16.752,28 -1.285,40 16.187,95 -721,07
Despesa Total com Pessoal @ 15.468,09 16.753,49 -1.285,40 16.189,16 721,07
RCL @ 37.772,85 37.77285 0,00 37.772,85 0,00
Participagédo da Despesa de Pessoal na 40,95% 44,35% -3,40% 42,86% -1,91%
RCL (%)

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 3,4% 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 1,91%, apurado conforme
decisdes do TCE/BA e do TJ/BA.

Com efeito, entre os gastos ndo computados no calculo da despesa com pessoal, a
equipe técnica sinalizou, inicialmente, sua divergéncia particular no montante de
R$564,33 milhdes, relativos as fontes 260 e 209, que, no seu entendimento, ndo
deveriam ser abatidas na apuragao do montante de gastos com pessoal.

Ao longo da exposi¢cado, a Unidade Técnica sublinhou a sua convicgdo quanto ao
desacerto de decisbes judiciais®® que ampararam as exclusdes dessas fontes do
calculo da despesa com pessoal, mas, ao final, confinou as despesas com
terceirizagao de atividades finalisticas da SESAB o objeto de discordancia ao quanto
publicado pelo Poder Executivo, conforme se constata na Tabela 96 e nas sugestbes
de deliberagdes da Auditoria contidas no item 2.9.2.2, abaixo reproduzidas:

93 Quanto a Fonte 260 — Transferéncia do BAPREV (Decis&o Judicial), no valor de R$402,07 milhdes, foi proferida decisao
judicial pelo TJ/BA no Processo n° 0024397-55.2016.8.05.0000, autorizando que o Estado da Bahia utilizasse os recursos
de qualquer dos fundos criados pelo regime préprio de previdéncia dos servidores publicos do mencionado ente politico
(FUNPREV e BAPREV) para o cumprimento da sua obrigagdo de pagar os beneficios a quem tem direito. Em relagédo a
Fonte 209 - — Indenizagdes Extr. Oleo Bruto, Xisto Betum e Gas, Utilizagdo de Recursos Hidricos e Exploragdo Recurso
Miner. EC n° 19/14”, no valor de R$162,26 milhdes, houve decisdo judicial no Mandado de Seguranga Civel 8000826-
74.2020.8.05.0000, impetrado pelo Estado da Bahia contra o acérdao proferido pelo TCE/BA no Processo
TCE/007705/2019. Nessa decisdo, a Segao Civel de Direito Publico do TJ/BA anulou o referido acérddao do TCE/BA, no
ponto em que considerou, no alerta emitido contra o Poder Executivo, que as despesas com inativos, custeadas por
recursos advindos de receitas de royalties, deveriam ser incluidas no cOmputo de despesas com pessoal do Estado.
Ademais, declarou que tais recursos devem estar excluidos da operagéo das despesas com pessoal.
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TABELA 96 - Participacao da Despesa com Pessoal na RCL

Em %

Limite Limite Limite Participagdo em 2020
Poder.‘(f)rgéo Legal Prudencial | para Alerta Publicado Apurado pela Auditoria
(art. 20) (art. 22) (art. 59) conf. decisdo TCE/BA
Consolidado 60,00 57,00 54,00 49,72 51,63
Executivo 48,60 46,17 43,74 40,95 42 86

Fontes: Relatérios de Gestao Fiscal e Sistema FIPLAN Gerencial.

2.9.2.2 Sugestdes de Deliberacdes da Auditoria

Pelo exposto, a Auditoria sugere o seguinte encaminhamento:

Ressalva

A contabilizagdo indevida de despesas com a terceirizagdo de médicos e outros
profissionais de saude que atuam na rede propria do Estado, sob gest&o direta, no
valor de R$721,07 milhées, contrariando o art. 18, §1° da LRF.

Determinacao ao Governo do Estado

Que a contabilizagdo de despesas com a terceirizagdo de médicos e outros
profissionais de salde que atuam na rede prépria do Estado, sob gestao direta,
seja realizada no elemento de despesa 34, em cumprimento do quanto disposto no
art. 18, §1° da LRF.

Nesse ponto, este Ministério Publico de Contas adere integralmente ao
posicionamento adotado pela equipe técnica desse Tribunal de Contas, seja por
considerar incorretos os fundamentos invocados pelas decisdes acima aludidas, seja
por compreender que, em se tratando de comandos judiciais, ndo ha como deixar de
acatar integralmente as suas conclusoes.

Por outro lado, € importante tecer algumas consideragdes acerca das despesas com
a terceirizagdo de médicos e outros profissionais de saude que atuam na rede
propria do Estado, sob gestdo direta da SESAB, cujo montante de R$721,01 milhdes
foi excluido do computo de gastos com pessoal.

A esse respeito, a Unidade Técnica consigna, no relatério que instrui o presente
expediente, a falta de contabilizagdo, como despesa de pessoal, no exercicio de
2020, do montante de R$721,01 milhdes com despesas referentes a terceirizagéo de
profissionais de saude que atuam nas unidades da rede prépria do Estado. Este
valor superou, com significativa margem, o montante de R$624,1milhdes que foi
dispendido a esse titulo no exercicio de 2019.

Conforme apurado pela Auditoria, os registros contabeis referentes as aludidas
despesas “[...] foram indevidamente classificados no elemento de despesa 39
(Outros Servigos de Terceiros Pessoa Juridica) em vez do elemento 34 (Outras
Despesas de Pessoal Decorrentes de Contrato de Terceirizagao)” (Ref. 2613489-
321).

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 terceirizagao,
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como salientado na tabela abaixo (Ref. 24352667-202):

TABELA 94 - Despesas de pessoal mediante terceirizacdo de atividades
finalisticas da SESAB

Em R$ milhdes

Tipo de Contratagao Contratado Valor
Credenciamento de médicos  |Diversas pessoas juridicas 112,98
Fundacédo José Silveira (FJS) 331,64

Instituto Nacional de Amparo a Pesquisa, Tecnologia e Inovagéo na

- - 157,10
) - Gestéo Publica (INTS,
Contrato de Terceirizago Instituto de Gest(ao e I!Iumanizaq.éo (IGH) 97,24
Fundacéo da Associagéo Bahiana de Medicina (FABAMED) 3,24
Consércio ASCLEPIO 18,86
Total 721,07

Saliente-se que os mencionados dispéndios foram registrados no elemento de
despesa 39 (Outros Servigos de Terceiros — Pessoa Fisica). Entretanto, na avaliagéo
da Auditoria, os aludidos gastos referem-se a contratos de fornecimento de mao de
obra para o desempenho de atividades finalisticas da SESAB, no ambito de
unidades de saude gerenciadas diretamente pela sobredita Secretaria, razdo pela
qual deveriam ter sido classificados no elemento de despesa 34 (Outras Despesas
de Pessoal Decorrentes de Contrato de Terceirizagdo) e computados no calculo do
limite da Despesa com Pessoal, conforme orientacdo contida na 102 edigdo do
Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Com efeito, nos contratos de fornecimento de mao de obra, a Administragdo Publica
objetiva, por meio de empresas intermediarias, recrutar pessoas fisicas para o
desempenho de atividades de interesse da maquina administrativa, sob o seu poder
de diregéo (subordinagédo) e com o atributo da pessoalidade, em descompasso com
a exigéncia constitucional do concurso publico (art. 37, Il, da Constituicdo Federal).
O real objeto de contratos desta natureza ndo é a execugdo indireta de
atividades/servigos 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.

Nestes casos, independentemente da avaliacéo juridica sobre a legalidade ou nao
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 LRF, in
verbis:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa
total com pessoal: o somatério dos gastos do ente da Federagdo 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
pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, 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 terceirizacdo de mao-de-obra que se
referem a substituicio de servidores e empregados publicos serdo
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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 apuragéo
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 tracada com fins de nortear a responsabilidade da gestao fiscal,
pondo em risco, por consequéncia, o equilibrio fiscal das contas publicas.

Nao se pode olvidar que a publicacdo do Demonstrativo de Despesas de Pessoal
representa importante mecanismo de efetivacdo do principio constitucional da
transparéncia, na medida em que impde aos gestores publicos o dever de divulgar
informagdes atinentes aos gastos com pessoal, criando, assim, as condigdes
necessarias para que a sociedade exer¢ca o controle acerca da observancia dos
limites legalmente previstos.

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

Cumpre ainda assinalar que a Lei Estadual n°® 14.101/2019, a qual fixou as diretrizes
orcamentarias do Estado da Bahia para o exercicio de 2020, elencou as situacdes
em que os contratos de fornecimento de mao de obra ndo devem ser considerados
como hipoteses de substituicdo de servidores e empregados publicos, o que, em
funcdo 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, serédo
contabilizadas como “outras despesas de pessoal” e computadas no
célculo 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 execugdo indireta de atividades que preencham
simultaneamente as seguintes condigdes:

| - sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal e regulamentar do 6rgédo ou entidade;

Il - ndo sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas por plano de
cargos e vencimentos do quadro de pessoal do 6rgao ou entidade, salvo
expressa disposicado legal em contrario, ou quando se tratar de cargo ou
categoria em extingao;
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lIl - ndo caracterizem relagéo direta de emprego.

Fixadas as premissas acima aduzidas, registre-se, por oportuno, que, no exercicio
de 2019, a 22 CCE realizou inspec¢ao 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 mao de obra para execucgio terceirizada de atividades
finalisticas da referida Pasta de Estado.

Ressalte-se, a propésito, que, na inspegao ora referenciada, a citada equipe técnica
incluiu, dentre as suas atividades de pesquisa, a realizacdo de entrevistas com os
diversos profissionais de saude lotados nas unidades inspecionadas. Essa
metodologia garantiu maior fidedignidade as conclusbes obtidas, pois as
informacgdes foram coletadas a partir do relato dos responsaveis pela execugao
direta das atividades previstas nas contrata¢cdes examinadas. Confiram-se, a seguir,
alguns dos trechos relevantes do trabalho auditorial em comento (conforme doc. de
Ref.2353035 do processo n® TCE/011641/2019):

[...] apesar dos profissionais que estdo inseridos no &dmbito 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 salde, ndo sendo
possivel constatar a autonomia da execugdo dessas atividades/servigos,
caracteristica esta inerente aos contratos de prestacao de servigo [...]

[...] dos 303 profissionais entrevistados, quando questionados quanto a
quem se reportavam no exercicio de suas atividades, 246 (81%) afirmaram
que diante de problemas de ordem técnica se reportavam aos
coordenadores dos setores, a diretoria médica e a diretoria dos hospitais
nos quais estdo exercendo suas atividades e que se reportavam as
empresas contratantes apenas diante das questdes de ordem
administrativa, como questdes salariais, por exemplo [...]

Diante desse cenario, outra ndo pode ser a conclusao deste Parquet sendo 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
avencas 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 2020).
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 contratagdo de servigos médicos, constantes da
tabela anterior, ndo se confundem com a contratagdo de organizagbes
sociais para a gestdo de unidades da administragdo indireta da Secretaria,
pois tém natureza de substituicido de postos de trabalho de médicos e
outros profissionais de saude, caracterizando intermediacdo de méo 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 orcamentarias para operacionalizagcédo do item 04.01.02.01 (3) da 102
edigdo do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) (...)%.

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 classificagbes orgamentarias, com a
finalidade de tornar possivel a operacionalizagao do adequado registro
dos montantes das despesas com pessoal das organizagbes da
sociedade civil que atuam na atividade fim do ente da Federagao e que
recebam recursos financeiros da administragao publica, conforme
definido no item 04.01.02.01 (3) da 10 edicdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais (MDF), aprovado pela Portaria STN n° 286, de 7 de
maio de 2019, e alteragbes posteriores.

§ 1° Até o final do exercicio de 2021, os entes da Federacao deverdo avaliar
e adequar os respectivos dispositivos contratuais bem como o0s
procedimentos de prestacdo de contas das organizagdes da sociedade civil
para o cumprimento integral das disposi¢des do caput.

§ 2° Permite-se, excepcionalmente para os exercicios de 2018 a 2021,
que os montantes referidos no caput ndao 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
(grifos nossos).
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O MDF 102 edicdo, por sua vez, é extremamente preciso quando, no seu item
04.01.02.01 (3)%, objeto da Portaria STN n°® 377/2020, assinala:

Além da terceirizagdo, que corresponde a transferéncia de um
determinado servico a outra empresa, existem também as
despesas com pessoal decorrentes da contratacdao, de forma

94 Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-377-de-8-de-julho-de-2020-265866823 Acesso em: 22 jun.
2021.

95 Manual de Demonstrativos Fiscais: aplicado a Unido e aos Estados, Distrito Federal e Municipios/Ministério da Fazenda,
Secretaria do Tesouro Nacional. — 10? ed. — Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, Subsecretaria de Contabilidade
Publica, Coordenacédo-Geral de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagdo, 2019, p. 520. 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: 22 jun. 2021.
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indireta, de servigos publicos relacionados a atividade fim do
ente publico, ou seja, por meio da contratacdo de cooperativas, de
consorcios 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 outras ag¢des e, para evitar que, com a terceirizagao
dos servicos, 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 contratacdao 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 servicos publicos num
percentual acima do limite estabelecido pela LRF, seja de forma
direta, mediante contratacdo de terceirizados ou outras formas de
contratacdo 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 financgas publicas, o
que podera inviabilizar a prestagao de servico ao cidadao. (grifos
ausentes no original).

A respeito da discussao aqui empreendida, o TCU ja teve oportunidade de se
manifestar por meio do Acérddo n° 1817/2019, que, acolhendo embargos de
declaracdo opostos pela Mesa da Camara dos Deputados contra o Acérdado 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 organizagdes sociais deve ser
incluida no total apurado para verificagdo dos limites de gastos com pessoal
estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal®

A contabilizagdo das despesas com pessoal das organizagbes 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 orcamento para a realizagao 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

96 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 1817/2019, Rel. Ministro Bruno Dantas, julgado na sessao de 22/05/2019.
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terceirizagdo de mao de obra, para permitir sua incidéncia aos contratos de gestao e
viabilizar a apropriagcdo dos respectivos gastos com pessoal na verificagdo dos
limites de despesas de que trata o art. 19 da LRF.

O Ministério Publico de Contas que atua junto ao TCU — MPTCU, 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 debate®’:

Nota-se, pois, que esta presente, na propria concepgao legal dos contratos
de gestdo, a caracteristica de transferéncia da execugdo de servigos
publicos para as organizagdes sociais, cujos funcionarios passariam a
executar atribuigdes préprias da area fim do ente publico contratante.

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

Considerando-se que a intengdo 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 terceirizagcdo de mao de obra, para que,
dessa forma, se atinja com maior eficacia a finalidade legal.

Se o foco é a prudéncia e a prevengao de riscos para o equilibrio das
contas publicas, ndo se verifica diferenca essencial entre despesas com
pagamento de pessoal contratado por meio de empresas prestadoras de
servigcos e despesas com pagamento de pessoal contratado por meio de
organizagdes sociais. Em ambos os casos, havera funcionarios que nao
compdem o quadro de pessoal do ente publico e que estdo prestando
servigos na area finalistica desse ente. Nas duas situagdes, o ente publico,
em caso de rescisdo dos contratos, podera ser obrigado a contratar pessoal
préprio 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 modulacdo temporal®®, destinada a propiciar uma transicdo mais
branda até a efetiva instituicdo de novo regime de contabilizagao, por meio do qual
passardo a ser incluidos no cdmputo das despesas com pessoal os gastos desta
natureza indicados nas prestacdes de contas das organizagdes da sociedade civil
que atuem na atividade fim do ente da Federagcdo e que recebam recursos
financeiros da administracao publica.

97 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&codPapel T
ramitavel=61033754. Acesso em: 22 jun. 2021.

98 Vale frisar que a técnica de modulagédo 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 interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma de conteudo 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, equénime e eficiente e sem prejuizo
aos interesses gerais.
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N&o ha, portanto, como estabelecer um paralelo fatico entre a hipotese 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 terceirizagcdo de mao de obra que se referem a substituicao de
servidores e empregados publicos decorre de uma interpretagdo meramente
gramatical do art. 18, §1° da LRF, tantas vezes mencionado ao longo deste
opinativo.

Dito de outro modo, a necessidade de contabilizar os gastos decorrentes de
contratos de terceirizacao 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 razao do que vem sendo reiteradamente definido nos Manuais de
Demonstrativos Fiscais editados pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Nesse sentido, é imperioso sublinhar que a definicdo de uma modulagao temporal,
como aquela prevista na Portaria STN n°® 377/2020, ndo deve se voltar a situagdes
juridicas consolidadas, marcadas pela certeza na interpretacdo de enunciados
legais, como € o caso discutido nesse tépico da Seg¢ao Analitica. Ao contrario, sua
aplicacédo visa a preservagdo da seguranga juridica, estando umbilicalmente
associada a um cenario de ampliagdo do alcance normativo da regra contida no art.
18, §1°, da LRF, que, somente a partir da 87 edicdo do Manual de
Demonstrativos Fiscais, passou a abranger também as despesas com pessoal
decorrentes da contratacdo de servigcos publicos finalisticos de forma indireta,
tratadas no item 04.01.02.01 (3).

Aplicar a Portaria STN n° 377/2020 aos contratos de terceirizacdo de mao de obra,
desta forma, equivale a violar a norma derivada da interpretagdo 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 Manual de Demonstrativos Fiscais, no seu
item 04.01.02.01 (3), que, como se viu, trata especificamente das despesas com
pessoal decorrentes da contratagdo de servigos 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 méao de obra, que s&o discutidos no
presente topico da Secgao Analitica, merecem tratamento apartado, no item
04.01.02.01 (2) do Manual de Demonstrativos Fiscais.

Nessa linha de intelecg¢ao, a aplicacdo da Portaria STN n°® 377/2020 aos contratos de
terceirizacao de mao de obra equivale a afrontar a proépria portaria, que, de modo
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expresso, confina sua incidéncia as situagdes 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 consideragdes 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 aplicacdo da Portaria
STN n° 377/2020 aos contratos de terceirizacdo de méo 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 computo 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 Segdo Analitica)

Apesar da manifesta discordancia deste MPC quanto a esse posicionamento® certo
€ que a recomendacao expedida, embora sem o carater cogente proprio das
determinacdes, 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 2020, do montante de R$721,01 milhdes com
despesas referentes a terceirizacdo de profissionais de saude que atuam nas
unidades da rede prépria do Estado, esta respaldada pela recomendagao 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¢ado Analitica, deixa de considerar irregular o calculo das despesas
com pessoal elaborado pelo Poder Executivo nas DCCEs de 2020.

3 CONCLUSAO

Tomando por base as informacgdes e conclusdes apresentadas na Secdo Analitica do
Relatério Técnico que instrui o presente processo, e ponderando as irregularidades
identificadas no contexto global e contextualizado da gestdo governamental, o
Ministério Publico de Contas manifesta-se pela emissdo de PARECER PREVIO
favoravel 8 APROVAGAO das Contas de Governo referentes ao exercicio de 2020,
de responsabilidade do Exmo. Sr. Rui Costa dos Santos, com

99 Assinale-se que, na sessdo de apreciacdo das Contas de Governo do exercicio de 2019, este Ministério Publico de Contas
manifestou-se verbalmente defendendo que ndo fosse expedida a recomendagéo aqui discutida (Notas taquigraficas, Ref.
2453391).
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(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) as deficiéncias na avaliagdo de desempenho dos programas de governo pelas
estruturas integrantes do sistema de controle interno da Administragdo Publica
Estadual, em decorréncia, especialmente, de fragilidades na estruturacdo do PPA
2020-2023, comprometendo o efetivo cumprimento das finalidades previstas no art.
74, incisos | e Il, da Constituicdo Federal (item 2.2.1.2 da fundamentagéo);

a.2) a discrepancia entre as execugdes orgamentaria e fisica das acgdes
orgcamentarias classificadas como prioritarias, descumprindo a diretriz prevista no art.
2°, inciso |V, da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-2023) e art. 37 da Lei
Estadual n° 14.101/2019 (item 2.2.1.3.2 da fundamentacgao);

a.3) ao baixo desempenho das metas do Programa 313 — Saude, violando o
principio da eficiéncia previsto no art. 37, caput, da CF/1988 e art. 37 da Lei
Estadual n° 14.101/2019 (item 2.2.1.3.2 da fundamentagao);

a.4) aos graves problemas nos indicadores selecionados, tendo em vista que muitos
deles se mostraram insuficientes para mensurar as transformagdes ocorridas no
Programa 313 — Saude no exercicio examinado, descumprindo a exigéncia prevista
no art. 4° §§ 1° e 2° da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-2023) (item
2.2.1.3.2 da fundamentagao);

a.5) a existéncia de compromissos dissociados dos indicadores de programa,
dificultando a afericdo da sua eficacia, conforme preconiza o art. 4°, §2°, c/c o art. 5°,
§1°, inciso |, da Lei Estadual n® 14.172/2019 (PPA 2020-2023) (item 2.2.1.3.2 da
fundamentacéo).

a.6) a falta de transparéncia nas aquisi¢des para o enfrentamento da pandemia da
COVID-19”, a qual importou em violacdo ao dever de transparéncia publica
(decorrente do direito fundamental a informagao, inserto no art. 5°, XXXIIl, da Carta
de 1988, e do principio da publicidade consignado no art. 37, caput, da CRFB) (item
2.2.1.4 da fundamentagao);

a.7) as distorgdes atinentes a execugao de agdes do Programa 306, notadamente o
descompasso entre o desempenho de agdes orgcamentarias, com privilégio das néo
prioritarias em detrimento das agbes com indicativo de prioridade na LDO (conforme
demonstrado na Sec¢éo Analitica), em face da violagdo ao art. 3°, inciso |, da Lei
Estadual n° 14.101/2019 (item 2.2.1.5.1 da fundamentacéo);

a.8) a privagao de atividades letivas aos alunos da rede estadual ao longo do ano de
2020, fato que injustificadamente implicou o aumento das desigualdades
educacionais, em evidente afronta tanto ao art. 2°, inciso lll, da Lei Estadual n°
13.559/2016 (Plano Estadual de Educacgado), quanto ao art. 3° inciso lll, da

Constituicao Federal de 1988 (item 2.2.1.5.1 da fundamentagao);
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a.9) ao “pagamento de encargos moratorios” e as “inconsisténcias nas informacdes
para o recolhimento de contribuicbes previdenciarias, gerando pagamentos de
multas e juros”, condutas que ocasionaram despesas ensejadoras de prejuizos ao
erario, e, em razao disso, violaram o principio da eficiéncia (art. 37, caput, da
CF/1988), na sua faceta economicidade (art. 70, caput, da CF/1988), que condena a
realizacdo de dispéndios dos quais ndao se possa obter nenhum ganho/proveito
social (item 2.2.2.1 da fundamentagéo);

a.10) a insuficiéncia de informagdes e inconsisténcia de dados que envolvem as
transferéncias voluntarias no Estado, mormente quanto as fragilidades de controle
da inadimpléncia relacionada a prestagdo de contas dos convénios e congéneres,
auséncia de sistema de gestdo e controle de convénios e auséncia de plataforma
eletrbnica para o controle das prestagbes de contas das parcerias regidas pelo
Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), em face da
violagao ao art. 5°, inciso XXXIII, c/c art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988
(item 2.2.2.3 da fundamentacéao);

a.11) a exclusao indevida da receita do FUNCEP da base de calculo para apuragao
dos valores minimos a serem aplicados em ag¢des de manutengdo e
desenvolvimento do ensino, contrariando o art. 212, caput e §1°, da Constituicdo
Federal/1988 (item 2.2.3.1 da fundamentacao);

a.12) ao cdmputo, como despesas com manutengcédo e desenvolvimento do ensino,
do montante de R$1,3 milhdes referente a auxilios assistenciais como funeral e
natalidade, em afronta ao art. 71, inciso |V, da Lei Federal n°® 9.3941996 (item 2.2.3.1
da fundamentacéao);

a.13) a exclusao indevida da receita do FUNCEP da base de calculo para apuragao
dos valores minimos a serem aplicados em agdes e servicos publicos de saude e a
contabilizacgdto como ASPS de despesas registradas na modalidade de
Transferéncias a Consoércios Publicos Mediante Contrato de Rateio, sob pena de
transgressdo aos preceitos normativos insertos no art. 198, §2° inciso Il, da
Constituicdo Federal e no art. 6° da Lei Complementar Federal n°® 141/2012 e as
diretrizes constantes do Manual de Demonstrativos Fiscais (item 2.2.3.2 da
fundamentacéo);

a.14) a divulgacédo, em diferentes fontes de informagcdo mantidas pelo Poder
Executivo estadual, de valores imprecisos a titulo de despesas realizadas com
contraprestagcbes dos contratos de PPPs, conduta que implicou transgressiao ao
dever constitucional da transparéncia da gestao publica, bem como importou em
violagao aos arts. 48, §1°, inciso Il c/c art. 48-A, inciso |, da LRF, os quais exigem
que os gastos assim realizados sejam divulgados de imediato — isto €, em tempo
real, no momento de sua realizagao (item 2.2.4.1 da fundamentagéo);

a.15) a renuncia de receita realizada em patamar superior ao que foi
projetado/estimado na LDO e LOA, irregularidade grave que viola os arts. 14 da LRF
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e 113 do ADCT e os principios da legalidade (art. 37, caput, da CF/1988) e da
separacao de poderes (art. 2° da CF) (item 2.2.4.2.2 da fundamentacgao);

a.16) a nao inclusdo do Programa de Estimulo a Industria do Estado da Bahia
(PROIND) nos demonstrativos da estimativa e compensacdo da renuncia de receita,
em contrariedade ao art. 4°, §2°, V, da LRF (item 2.2.4.2.3 da fundamentagao);

a.17) a auséncia de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e
despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia, em violagdo ao quanto preconizado pelos
arts. 165, §6°, da CRFB e 5°, caput e I, da LRF (item 2.2.4.2.4 da fundamentacgéo);

a.18) a auséncia da estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio do
inicio, e nos dois seguintes, da vigéncia da concessao ou ampliacdo de beneficio
tributario, em descumprimento ao disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT (item
2.2.4.2.5 da fundamentagao);

a.19) as fragilidades identificadas nos procedimentos de fiscalizacdo e
monitoramento dos empreendimentos incentivados via beneficios fiscais, em
contrariedade ao art. 89, caput, da Constituicido Estadual/1989 (item 2.2.4.2.6 da
fundamentagéo);

a.20) aos percentuais executorios das emendas parlamentares impositivas, nos
moldes em que evidenciado na sec¢ao analitica, em contrariedade ao disposto no art.
160, §§ 10 e 11, da Constituicdo Estadual/1989 (item 2.2.4.3 da fundamentagéo);

a.21) a auséncia de justificativa idonea para a utilizagdo de dotagdes de acgdes
orgcamentarias vinculadas ao enfrentamento da COVID-19 no financiamento de
despesas de agao continua que ja vinham sendo realizadas antes da pandemia, em
contrariedade ao quanto disposto no art. 48, § 1°, inciso Il, c/c art. 48-A, inciso |, da
Lei Complementar Federal n° 101/2000 (item 2.2.4.4 da fundamentagéao);
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a.22) ao expressivo montante de Despesas de Exercicios Anteriores realizadas no
exercicio de 2020, gerando distorcbes relevantes nas Demonstragcdes 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 2.2.4.5 da
fundamentagéo);

a.23) as irregularidades no adicional de insalubridade, as quais restaram
caracterizadas em virtude de ter sido constatado o pagamento, em 2020, de tal
vantagem: 1) sem laudo pericial emitido pela Junta Médica Oficial do Estado, que
atestasse que o beneficiado laborava, de fato, com habitualidade e de forma
continua, em condigdes insalubres, contrariando, assim, o disposto nos arts. 77, IV
c/c o art. 86, caput, da Lei Estadual n° 6.677/1994, 2°, caput, e 7°, caput e §1°, do
Decreto Estadual n° 16.529/2016; Il) em beneficio de servidores que aderiram ao

148



Parecer do Ministério Publico n°000386/2021

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

regime de trabalho remoto instituido pelo Decreto Estadual n° 19.528/2020, conduta
que violou, neste ultimo caso, os arts. 86, §1°, da Lei Estadual n°® 6.677/1994, 5° e
6°, do Decreto Estadual n° 16.529/2016, os quais determinam que o direito ao
recebimento da referida parcela cessa quando “eliminadas as condi¢gées ou 0s riscos
que deram causa a sua concessao” ou na hipétese de ocorrer “mudanca de local de
trabalho do servidor ou de atividade por ele desempenhada” (item 2.2.4.6 da
fundamentacéo).

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

b.1) aprimore, em cumprimento ao art. 74, incisos | e I, da Constituicdo Federal, os
procedimentos de monitoramento e avaliagdo das ag¢des de politicas publicas, de
modo a possibilitar que se extraiam do Relatério de Execucdo do PPA conclusdes
acerca dos resultados alcangados pelos Programas de Governo;

b.2) adote as medidas necessarias para corrigir as inadequagdes na execugao das
agdes orgamentarias do Programa 312 — Saude, exercendo a gestdo do programa
conforme orientado pelo art. 7° da Lei Estadual n® 14.172/2019, notadamente no que
se refere as discrepancias existentes entre as execugdes orcamentaria e fisica das
acgdes prioritarias, de modo a viabilizar o cumprimento da politica publica, efetivando
a diretriz prevista no art. 2°, inciso IV, da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-
2023) e o principio da eficiéncia previsto no art. 37, caput, da CF/1988 e art. 37 da
Lei Estadual n® 14.101/2019;

b.3) proceda uma revisdo do Programa 313 — Saude, na sua concepgao e estrutura
l6gica, adotando as agdes necessarias ao aperfeicoamento dos seus componentes,
notadamente os Indicadores, Metas e Iniciativas, de modo que tais elementos
reflitam os objetivos tragados para o quadriénio, conforme orientacdo prevista nos
arts. 5° e 7° da Lei Estadual n® 14.172/2019 (PPA 2020-2023);

b.4) realize o devido acompanhamento da execugdo de metas, de modo a corrigir
tempestivamente problemas, tais como insuficiéncia no seu desempenho, com vistas
a assegurar o devido cumprimento da diretriz prevista no art. 2°, inciso IV, da Lei
Estadual n® 14.172/2019 (PPA 2020-2023), bem como do principio da eficiéncia
previsto art. 37, caput, da CF/1988 e art. 37 da Lei Estadual n® 14.101/2019;

b.5) adote as medidas necessarias ao aperfeicoamento do Programa 313 — Saude,
adequando os indicadores de modo que estes reflitam adequadamente as
transformagdes ocorridas no exercicio correspondente, dando cumprimento ao
disposto no art. 4°, §2°, da Lei Estadual n°® 14.172/2019;

b.6) estabeleca indicadores que garantam a real mensuragdo do impacto causado
pelas Acdes do Governo na efetivacdo da politica publica de saude, conforme
orientagao prevista no art. 4°, §2°, da Lei Estadual n°® 14.172/2019 (PPA 2020-2023);
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b.7) realize a corregdo na descricdo das Metas do Programa 313 - Saude, utilizando
elementos claros e objetivos, de modo a permitir a identificacdo exata do que se
pretende transformar ao final do periodo, o publico a ser alcangcado, e o produto
(bem ou servigo) a ser entregue a populagao alvo, permitindo assim um diagnéstico
real acerca do desempenho do programa e consequente adogéo de medidas aptas a
sua correcgao, atendendo, dessa forma, a finalidade prevista no art. 4°, §1°, c/c o art.
5°, 81, Il, da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-2023);

b.8) adote as medidas necessarias para efetivar a execugcdo das agdes
orgcamentarias definidas como prioritarias no exercicio, conforme disposto no art. 3°
e Anexo | da Lei Estadual n® 14.101/2019, disponibilizando recursos suficientes para
a implementagao das a¢des, em consonancia com 0s objetivos tragados pela Lei de
Diretrizes Orcamentarias;

b.9) realize agbes para tornar possivel o cumprimento da meta de ampliagdo das
regides de saude com unidades hospitalares de referéncia para o atendimento de
gestantes de alto risco e aprimore as agdes voltadas a saude materno-infantil, de
modo a reduzir a mortalidade materna e infantil, com vistas a dar cumprimento a
diretriz prevista no art. 2°, inciso IV, da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-
2023), bem como efetivar as agdes prioritarias que, em consonancia com o disposto
no art. 3° e Anexo | da Lei Estadual n° 14.101/2019, foram eleitas pelo Poder
Executivo estadual,

b.10) faca as corregcbes necessarias para tornar 0s compromissos associaveis aos
indicadores de programa, de modo a que se tornem capazes de atender ao disposto
no art. 4°, §2°, c/c o art. 5°, §1°, inciso |, da Lei Estadual n° 14.172/2019 (PPA 2020-
2023).

b.11) adote medidas no sentido de instar a SESAB e SEFAZ, esta ultima enquanto
Pasta de Estado encarregada de gerenciar o site “Transparéncia Bahia” e a primeira
como um dos sujeitos que participaram dos processos relativos as aquisi¢gdes
analisadas pela Auditoria, a divulgarem, na rede mundial de computadores, as
informacdes relacionadas a todas as contratagdes ou aquisicdes realizadas para
enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional
(ESPII) decorrente da COVID-19, notadamente aquelas firmadas com as empresas
“Ocean 26 Inc.” e “Tianjin Fufang”, observando o conteudo minimo padronizado
exigido pelo §2° do art. 4° da Lei Federal n® 13.979/2020;

b.12) adote as cautelas necessarias para evitar a repeticdo das inadequagdes
observadas no exercicio 2020, especialmente no que concerne a inobservancia das
prescricdes normativas contidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) que
buscam garantir as agdes prioritarias a preferéncia na execugao dos recursos
orcamentarios;

b.13) proceda ao monitoramento e a avaliacdo do acesso da comunidade escolar
(alunos, professores, coordenadores pedagoégicos e demais profissionais de
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educacdo) aos recursos e ferramentas de Tecnologias de Informagdo e
Comunicacéao (TICs), utilizadas nas atividades letivas da rede estadual de ensino,
mensurando seu grau de efetividade e de universalidade, com consequente
aperfeicoamento e refor¢o a infraestrutura tecnolégica de comunicagcdo onde,
eventualmente, forem detectadas deficiéncias ou limitagdes de conectividade;

b.14) proceda a apuragdao, mediante processo administrativo proprio, 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 agdo ou omissao,
dolosa ou culposa, para a consecucao de tais dispéndios;

b.15) adote as medidas administrativas necessarias para o aprimoramento da
programacgao e execugao das autorizagbes de repasse da receita aos orgaos e
entidades integrantes da Administragdo 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 moratorios;

b.16) adote as providéncias necessarias ao adequado registro, nas Demonstracdes
Contabeis Consolidadas do Estado, das informacgdes relativas aos gastos realizados
pela Administracéo Publica estadual com pagamento de multas e juros moratorios;

b.17) apresente a essa Corte de Contas, no prazo de 30 dias contados da emissao
do Parecer Prévio, em cumprimento aos arts. 175 e 182 da Lei Estadual n°
9.433/2005 e em obediéncia ao dever de transparéncia publica, consectario do
direito fundamental a informacéo, inserto no art. 5°, XXXIIl, da Carta de 1988 e do
principio da publicidade (ex vi do art. 37, caput, da CRFB/1988), relatério detalhado
dos convénios e instrumentos congéneres pendentes de prestagdo de contas, na
data de 31/12/2020, com indicagao das providéncias adotadas pela Administragcao;

b.18) implemente, em 180 dias contados da emissao do Parecer Prévio, plataforma
eletrbnica que propicie ampla transparéncia e que permita aos 6rgaos estaduais o
registro de prestacdo de contas e demais informacbdes atinentes as parcerias
celebradas pelo Marco Regulatério das Organizagbdes da Sociedade Civil (MROSC),
com acesso aberto a todo e qualquer interessado, conforme dispde o art. 65 da Lei
Federal n® 13.019/2014;

b.19) se abstenha de excluir as receitas tributarias destinadas ao Fundo Estadual de
Combate e Erradicagdo da Pobreza (FUNCEP) da base de apuragao dos valores
minimos a serem aplicados em Manutengcdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE),
sob pena de transgressado aos preceitos normativos insertos no art. 212, caput e §
1°, da Constituicdo Federal e a autoridade da decisao judicial proferida pelo STF na
ACO n° 727;
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b.20) observe, na apuracédo das despesas com manutenc¢do e desenvolvimento do
ensino, as vedacodes contidas no art. 71 da Lei Federal n°® 9.394/1996;

b.21) se abstenha de excluir as receitas tributarias destinadas ao Fundo Estadual de
Combate e Erradicacdo da Pobreza (FUNCEP) da base de apuragdo dos valores
minimos a serem aplicados em agdes e servigos publicos de saude e de apropriar
como ASPS despesas registradas na modalidade de Transferéncias a Consorcios
Publicos Mediante Contrato de Rateio, sob pena de transgressao aos preceitos
normativos insertos no art. 198, §2°, inciso Il, da Constituicdo Federal, e art. 6° da
Lei Complementar Federal n° 141/2012 e as diretrizes constantes do Manual de
Demonstrativos Fiscais;

b.22) proceda a contabilizacdo tempestiva, nos sistemas informatizados dedicados a
essa finalidade, das despesas relativas as contraprestacées dos contratos de PPPs,
a fim de assegurar, como consequéncia, que as informagdes sobre as despesas
assim realizadas sejam divulgadas de imediato e de maneira precisa — isto €, em
tempo real, no momento de sua realizagdo, como determinam o art. 48, § 1°, inciso Il
c/c art. 48-A, inciso |, da LRF, garantindo-se, outrossim, o cumprimento do dever
constitucional da transparéncia da gestéo publica;

b.23) adote, em obediéncia ao quanto disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT,
e aos principios da legalidade (art. 37, caput, da CRFB) e da separacao de poderes
(art. 2°, da CRFB), as medidas necessarias a prévia obtencdo de autorizagdo
legislativa, nas situagdes em que pretenda ampliar os valores de renuncia de
receitas em patamares superiores ao que constam na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (nos Anexos de Metas Fiscais) e na Lei Orgcamentaria Anual (nas
Demonstragdes Orgamentarias Consolidadas);

b.24) inclua, na elaboragéo dos projetos de lei de diretrizes orgamentarias, todos os
beneficios fiscais vigentes nos respectivos demonstrativos da estimativa e
compensagao da renuncia de receita, em conformidade com o art. 4°, §2°,V, da Lei
de Responsabilidade Fiscal,

b.25) encaminhe ao Poder Legislativo, como anexo aos projetos de lei orcamentaria,
o demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencdes, anistias, remissbdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia, para fins de cumprimento ao quanto preconizado pelos arts.
165, §6°, da CRFB e 5°, caput e ll, da LRF;

b.26) em cumprimento ao disposto nos arts. 14 da LRF e 113 do ADCT, somente
realize a concessdo ou ampliacdo de beneficios tributarios, se for previamente
apresentada estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio do inicio, e
nos dois seguintes, da vigéncia dos aludidos atos;

b.27) promova o devido monitoramento dos projetos/setores beneficiados com
incentivos fiscais, priorizando, nesse acompanhamento, aqueles contemplados com
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maior volume de renuncias de receitas, mediante a apresentacdo de relatérios de
desempenhos dos empreendimentos incentivados, nos quais conste a
individualizagdo dos beneficiarios, respaldados em analise técnica que permita a
avaliagao dos beneficios socioecondmicos até entdo auferidos, em obediéncia aos
arts. 70, caput, e 74, caput e inciso |, da CRFB, arts. 89, caput, e 90, caput e inciso I,
da Constituicdo Estadual, aos arts. 11, inciso Il, alinea “b”, do Regimento Interno da
SDE/BA, 13, inciso VII, alinea “b”, do Regimento Interno da SEFAZ/BA, e das
disposigdes constantes da Portaria Conjunta SDE/SEFAZ n° 01/2017;

b.28) adote medidas que assegurem a isonbmica e integral execugédo dos créditos
orgamentarios incluidos na Lei Orgamentaria Anual por emendas parlamentares
individuais, providenciando, em caso de eventuais impedimentos de ordem técnica
ou legal, a publicagao de justificativas individualizadas, nos termos proclamados pelo
art. 160, §§ 10 e 11, da Constituicao Estadual;

b.29) adote, no momento da confeccdo do projeto de lei orcamentaria anual, as
providéncias necessarias a assegurar que o montante de despesas fixadas para os
orgéaos e entidades estaduais seja estimado a partir de metodologia apropriada, que
considere, entre outros critérios, o conjunto de obrigac¢des 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.30) adote, em cumprimento ao que dispde o artigo 167, inciso Il, da Constituigao
Federal, medidas direcionadas aos 6rgaos e entidades da Administragcdo Publica
Estadual, no sentido de coibir a realizagdo de despesas ou a assuncdo de
obrigacgdes diretas que excedam os créditos orgcamentarios ou adicionais existentes;

b.31) promova, com urgéncia, as medidas administrativas necessarias ao
aprimoramento dos mecanismos especificos de controle interno, relacionados ao
processamento de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA), de modo a assegurar
a utilizacdo deste tipo de procedimento em situagdes de estrita excepcionalidade,
apurando-se, ademais, a responsabilidade funcional dos agentes que eventualmente
deem causa, de modo injustificado ou sem justificativa razoavel, ao néo
processamento de despesas publicas no exercicio de sua competéncia;

b.32) adote, em cumprimento ao quanto disposto nos artigos 77, IV c/c o art. 86,
caput, da Lei Estadual n° 6.677/1994, e 2° caput, e 7°, caput e §1° do Decreto
Estadual n° 16.529/2016, medidas no sentido de instar os 6rgaos e entidades
integrantes da Administragdo Publica estadual a evitarem o pagamento de adicional
de insalubridade a seus servidores publicos, cuja concessao tenha se dado sem
laudo pericial especifico, emitido pela Junta Médica Oficial do Estado, que ateste
que o beneficiado labora, de fato, com habitualidade e forma continua, em condi¢des
insalubres;

b.33) adote, em cumprimento ao quanto disposto nos arts. 86, §1°, da Lei Estadual
n® 6.677/1994, 5° e 6° do Decreto Estadual n® 16.529/2016, medidas no sentido de
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instar os oOrgéos e entidades integrantes da Administragdo Publica estadual a
suspenderem, imediatamente, o pagamento de adicional de insalubridade aos
servidores publicos que tenham aderido ao regime de trabalho remoto instituido pelo
Decreto Estadual n® 19.528/2020.

(c) RECOMENDAGOES ao Governador do Estado para que:

c.1) faca incluir, entre as acbes orcamentarias com indicativo de prioridade na
préxima LDO, o conjunto de iniciativas e de agdes operacionais correlacionadas as
Metas 8 e 9 do PEE, especialmente porque, além de alinhadas as diretrizes
estratégicas do PNE, constituem-se eixos operacionais aptos a dar concretude fatica
aos objetivos fundamentais previstos no art. 3° da Constituicdo Federal/1988;

c.2) realize estudos para fundamentar adequadamente o quantitativo de cargos e
funcdes nas estruturas organizacionais, e as suas respectivas atribui¢gdes, conforme
proposto pela Unidade Técnica dessa Corte de Contas nos subitens 2.16.3.1.1.1 e
2.16.3.1.1.1.1 do relatorio técnico;

c.3) envide esforgos para (i) implantar um modelo de gestdo de pessoas e (ii) editar
(ou propor) arranjos normativos que preservem a memoaria organizacional no ambito
das secretarias estaduais, com o objetivo de assegurar a continuidade e eficacia na
prestacédo dos servigos publicos perante a sociedade;

c.4) implemente mecanismos de controle no SIMPAS, que mitiguem os riscos de
classificacdo orgamentaria das despesas com pessoal decorrentes de contratos de
terceirizacdo de mao de obra (direta e indireta), empregada em atividade-fim da
instituicdo ou inerentes a categorias funcionais abrangidas pelo respectivo plano de
cargos e salarios do quadro de pessoal, em desconformidade com a LRF (art. 18,
§1°), STN (MDF, 10?2 edi¢do) e LDO 2020 (art. 101);

c.5) adote as providéncias necessarias ao aprimoramento do sistema atualmente
utilizado para o acompanhamento e controle dos convénios e instrumentos
congéneres (FIPLAN) e/ou implemente software especifico que cumpra tal
desiderato, com a urgéncia que o tema requer, em ordem a corrigir as deficiéncias
apontadas pela Unidade Técnica desse Tribunal. De igual modo, que municie o
referido sistema de funcionalidades capazes de viabilizar o controle operacional de
todo o ciclo de existéncia dos convénios e instrumentos congéneres, em especial o
acompanhamento do estagio de execugéo, o monitoramento de metas e a avaliagao
de desempenho desses ajustes, com a possibilidade de disponibilizagao de
relatérios gerenciais, em ordem a promover maior transparéncia ao processo de
execucgao financeira do convénio, minimizando, de outro lado, os riscos de desvios
na aplicagao dos recursos voluntariamente transferidos;

c.6) nos demonstrativos quadrimestrais, encaminhados a esse Tribunal pela SEFAZ,
relativos a renuncia fiscal das empresas vinculadas ao Programa DESENVOLVE,
demonstre, de maneira detalhada, o calculo da dedugao informada, com a exclusao
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dos valores que porventura ndo se refiram a incentivos fiscais, mas que integram as
dedugdes da Declaragao e Apuragdo Mensal do ICMS (DMA) constante do Sistema
Informacgdes do Contribuinte (INC);

De mais a mais, este Ministério Publico de Contas recomenda ao TCE-BA que, com
fulcro nos arts. 3°, §3° da Lei Complementar Estadual n° 005/1991, e 242, caput
(parte final), do Regimento Interno dessa Corte de Contas, formule
REPRESENTAGCAO a Procuradoria Geral de Justica para que, caso entenda
pertinente, ajuize A¢ao Direta de Inconstitucionalidade em face do art. 9°, inciso I,
da Lei estadual n° 14.172/2019, ante a incompatibilidade desse dispositivo com os
artigos 105, inciso XV, e 89, caput e paragrafo unico, da Constituigdo Estadual de
19809.

De igual modo, o Ministério Publico de Contas OPINA pela expedicdo de
DETERMINAGAO a Superintendéncia Técnica desse TCE, para que, no bojo dos
processos de contas do exercicio de 2020 das secretarias estaduais em que tenha
sido observada a execucdo de despesa com contas de consumo através do
elemento de despesa 92, sejam adotadas as medidas necessarias a quantificacéo
do prejuizo causado ao erario em face do pagamento de juros e multa decorrentes
do atraso na quitagao das aludidas faturas, com identificacdo de seus responsaveis.

Considerando, ademais, que a ultima auditoria especifica sobre o tema da renuncia
de receitas foi realizada no exercicio de 2017 (TCE/009417/2017), bem como que a
fiscalizagdo acerca dos impactos desse instituto deve ser feita de maneira continua,
este Ministério Publico de Contas SUGERE que o Tribunal Pleno aprove a
realizacdo de AUDITORIA ESPECIAL com o objetivo de examinar, de forma
aprofundada, como o estado da Bahia tem procedido quanto ao controle dos
incentivos fiscais concedidos via renuncias de receitas.

E o parecer.
Salvador/BA, 16 de julho de 2021.

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