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1 1.RELATORIO

i Retornam os autos de auditoria realizada pela 52 Coordenadoria de Controle Externo
«m " deste Tribunal, durante o periodo de 07/07/2011 a 31/08/2014, na SUPERINTENDENCIA DE
INCLUSAO E ASSISTENCIA ALIMENTAR (SIAA), 6rgdo da Administragdo Direta da
SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A POBREZA (SEDES) e
Unidade Gestora responsavel pelo repasse dos recursos do Convénio n° 058/2011, firmado com
as Voluntarias Sociais da Bahia (VSB), cujo objeto consistiu na implantagéo do Programa de
Acao Comunitaria IV, que abarca os subprogramas Melhoria da Saude Materna e Neonatal; Agua

Potavel e Arte, Cultura e Lazer na Comunidade pela Paz, conforme descrigdes constantes das fls.
155/166.

Apds a conclusdo dos trabalhos relativo ao acompanhamento do referido convénio, a
auditoria sugeriu determinar a gestora, Sra. Rose Edna Mata Vianna Pondé, que implementasse
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N semelhantes. Sugeriu ainda, que fosse notificado o Sr. Secretario da SEDES, Paulo César Lisboa
“1 Cerqueira, para que apresentasse ao Tribunal o Relatério Final dos Trabalhos da Comisséo
j!‘; designada pela Portaria Conjunta SEDES/PGE/N/SB n° 03/2013, bem assim as justificativas
j quanto ao apontado no item 5.3.1-Descumprimento das competéncias previstas na Constituigéo
Estadual e no Regimento Interno por parte do titular da pasta (fls. 03/29).

Devidamente notificados, os gestores responsaveis pela SEDES, Sr. Carlos Alberto Lopes
y Brasileiro (periodo 27/01/2011 a 04/04/2012) acostou manifestagdo as fls. 55/64, a Sra. Maria
) Moraes de Carvalho Mota (responsavel durante o periodo de 05/04/2012 a 15/04/2012) nao
apresentou defesa, a Sra. Moema lIsabel Passos Gramacho (titular durante o periodo de
16/04/2013 a 17/01/2014) colacionou esclarecimentos as fls. 147/271 e o Sr. Paulo César Lisboa
Cerqueira (responséavel durante o periodo de 18/01/2014 a 31/08/2014) juntou suas justificativas
as fls. 276/294.

Os responsaveis pela Superintendéncia da Incluséo e Assisténcia Alimentar (SIAA)
também foram devidamente notificados, tendo a Sra. Elane Ferraz dos Santos (gestora durante o
periodo de 15/02/2011 a 31/08/2012) apresentado defesa as fls. 137/138, a Sra. Marlucia Alves
Nunes (titular da pasta durante o periodo de 01/09/2012 a 31/03/2014) ndo compareceu aos
autos e o Sr. José Geraldo Reis Santos, atual Secretario, encaminhou, através do Oficio n°
144/15/GAB/SJDHDS, resposta (fls. 79/130) da Sra. Rose Edna Mata Viana Pondé (responsavel
durante o periodo de 01/04/2014 a 31/08/2014).

| Em seguida, os autos foram remetidos para apreciagao da Procuradoria Geral do Estado
atuante nesta Casa - PROCONTAS, que solicitou a oitiva da 52 CCE, retornando o feito, em
™ seguida, para analise conclusiva (fls. 302/303).

Os autos entdo foram encaminhados & Unidade Técnica, que proceaeu ao cotejamento
. das defesas apresentadas pelos gestores com as irregularidades apontadas no primeiro relatorio
de fls. 03/29 (fls. 306 a 320A).

A Procuradoria Geral do Estado opinou conclusivamente: a) pela juntada do presente
processo a prestagio de contas da Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza-
SEDES, exercicio 2014; b) pelo encaminhamento de copia do Relatério de Auditoria e da
correspondente Resolugdo ao Titular da Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate a
Pobreza-SEDES para conhecimento das falhas e irregularidades apontadas; ¢) pela emissao de

recomendacdes a gestora para adogdo de medidas de corregdo das falhais e irregularidades

| apontadas no relatério de auditoria e por fim, d) pela determinagéo a Coorder‘wadoria de Controle —
|
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Externo competente, para que procedesse ao acompanhamento dos achados integrantes da
presente inspegao (fls. 329/335).

O Os folios processuais foram remetidos a este 6rgao Ministerial que, em cumprimento aos
N principios do contraditério e da ampla defesa, sugeriu a expedicio de notificagio a Sra. Maria
Morais de Carvalho Mota, responsavel pela SEDES entre 05/04/3012 a 15/04/2014 e a Sra.
Marlticia Alves Nunes, titular da Superintendéncia de Inclusdo e Assisténcia Alimentar (SIAA)
durante o periodo de 01/09/2012 a 31/03/2014, via edital, para apresentar justificativas e/ou
esclarecimentos acerca dos fatos noticiados no relatorio auditorial (fls. 339/342).

As Sras. Marlucia Alves Nunes e Maria Moraes de Carvalho Mota foram devidamente
notificadas através do Edital n° 022/2016, publicado no DOE do TCE/BA em 13/04/2016 (fls. 344
e 345), no entanto, ndo apresentaram defesa.

|
O processo entdo foi novamente encaminhado ao Ministério Publico de Contas para fins
de analise e emisséo de parecer conclusivo.

E, em breves linhas, o que cumpre relatar.

2. FUNDAMENTAGAO

N Conforme acima apontado, o exame auditorial abrangeu o acompanhamento do termo
‘; | original e dos aditivos do Convénio n° 058/2011, firmados entre a Secretaria de Desenvolvimento
il Social e Combate a Pobreza (SEDES) e as Voluntarias Sociais da Bahia (VSB), no valor de R$
10.705.116,31 (dez milhdes, setecentos e cinco mil, cento e dezesseis reais e trinta e um

centavos).

O citado ajuste foi firmado em 11/10/2011, originariamente no valor de R$ 6.400.102,47
(seis milhdes, quatrocentos mil, cento e dois reais e quarenta e sete centavos), com vigéncia de
18 meses.

Em 08/05/2013 foi assinado o Primeiro Termo Aditivo, que acrescentou a quantia de R$
1.104.750,00 (um milhdo, cento e quatro mil e setecentos e cinquenta reais) e prorrogou a
vigéncia por mais oito meses, a partir de 12/04/2013.

Em seguida, foi firmado um Segundo Termo Aditivo, no valor ‘de R$ 432.200,00

r' 3%
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(quatrocentos e trinta e dois mil e duzentos reais) que ampliou a vigéncia por mais quatro meses,
até 30/04/2014.

Ny Por fim, em 29/04/2014 foi celebrado o Terceiro Termo Aditivo, incrementando ao valor a
“ quantia de R$ 2.768.063,84 (dois milhGes, setecentos e sessenta e oito mil e sessenta e trés
N reais e oitenta e quatro centavos), consubstanciando o montante atual do convénio no importe de

| R$ 10.705.116,31 (dez milhdes, setecentos e quinhentos mil, cento e dezesseis reais e trinta e
© um centavos).

l ‘ De acordo com as informacgdes prestadas pela auditoria, até o dia 31/08/2014 ja tinham
sido repassados recursos correspondentes a 87,07% do valor atual do ajuste, que satisfez o
montante de R$ 9.321.084,39 (nove milhdes, trezentos e vinte e um mil, oitenta e quatro reais e
/w | trinta e nove centavos), classificados como elemento de despesa 43-Subvengdes Sociais.

Apos a andlise das justificativas apresentadas pelos gestores responsaveis pela SEDES e
pela SIAA, a 52 CCE apontou as seguintes irregularidades:

1. Descumprimento de exigéncias legais e normativas no que se refere a apresentagéo de

provas de regularidade junto & Fazenda Municipal e a certificagdo pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS);

2. Orgamento/Plano de Aplicagdo apresentado pela Convenente em desconformidade
com o Termo de Convénio e com o Plano de Trabalho;
i 3. Plano de Trabalho n&o apresentou o detalhamento e a especificagéo das etapas ou
; fases de execugao de elementos do Plano de Aplicagao;
4. Fragilidade do controle interno em relagao ao acompanhamento da execugéo do objeto

do convénio;

5. Auséncia de acompanhamento sistematico da execugao do objeto ho convénio;

6. Descumprimento das Leis de Diretrizes Orgamentarias dos exercicios de 2011 a 2014 e
celebragdo indevida de convénio;

7. Descumprimento das competéncias previstas na Constituicdo Estadual e no
Regimento Interno por parte do Secretario da SEDES.

A fim de realizar uma analise didatica acerca dos achados pontuados no ambito do
Convénio n° 58/2011, dividiremos as irregularidades referentes a formalizagdc do ajuste daquelas
encontradas no ambito da sua execugéo, acrescentando comentarios adicionais aos argumentos
constantes do relatério auditorial, como forma de robustecer a gravidade das condutas objeto do
presente trabalho.

| %j/
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Antes, contudo, com o objetivo de espancar qualquer divida sobre a natureza juridica de
subvencdo social dos recursos repassados as Voluntarias Sociais da Bahia (VSB), mediante o
convénio em tela, faremos breves digressdes sobre a matéria.

A Lei 4.320/64, que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragao e controle
dos orgcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, no

aspecto relativo as subvengdes sociais estabelece:

Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econémicas:

DESPESAS CORRENTES

Despesas de Custeio
Transferéncias Correntes
DESPESAS DE CAPITAL

Investimentos
Inversdes Financeiras
Transferéncias de Capital

[-..]
§ 3° Consideram-se subvengdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias
destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se

como:

| - subvengdes sociais, as que se destinem a instituicbes publicas ou privadas de
carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; (grifos nossos)

[...]
I) Das Subvengdes Sociais

Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a
concessao de subvengdes sociais visara a prestagdo de servigos essenciais de
assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementagéo de recursos de
origem privada aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econémica.

Acerca da destinagdo de recursos publicos para o setor privado, na parte relativa ao tema
em apreco, dispde a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000) no seu art. 26: WP) 3

| $
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| Art. 26. A destinagio de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
B necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada
por lei especifica, atender as condigbes estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias

e estar prevista no orgamento ou em seus créditos adicionais.

Da leitura dos normativos transcritos, extrai-se que as subvengdes sociais sao

transferéncias correntes destinadas a cobrir despesas de custeio de instituicdes publicas ou

f privadas de carater assistencial ou educacional, sem finalidade lucrativa, quando a

suplementagdo aos recursos de origem privada se revelarem mais econémica. A titulo de

esclarecimento, “...despesas de custeio sdo dotagbes para manutengdo de servigos, conservagéo

de obras e de bens iméveis.”, segundo as ligdes do doutrinador Regis Fernandes de Oliveira', na
sua obra Curso de Direito Financeiro.

Evidente esta o carater supletivo de tais transferéncias de recursos. E que tanto o Estado
pode investir as verbas destinados ao cumprimento de politicas sociais, de que sdo exemplos a
saude e a educagdo, na Administracdo Direta, ou seja, quando ele proprio prestar servigo, ou
presta-lo por suas entidades da Administragéo Indireta, como pode transferir recursos a entidades
privadas, como ocorre com as escolas comunitarias, confessionais ou filantrépicas, definidas em
lei, nos termos do art. 213? da Constituigido Federal.

Neste sentido, continua o mesmo autor;

Evidente que descabe ao Estado, ainda que a educagdo seja um direito de
todos e dever deste (art. 205 da CF), suportar todos os custos educacionais. Bem por

isso & que a Constituicdo dispée ser o ensino “livre & iniciativa privada” (art. 209),
estabelecendo, tanto para a prestagdo direta da atividacje estatal, como para
suplementar realizada pelos particulares, algumas exigéncias (os deveres do Estado
vém disciplinados no art. 208, e o dos particulares nos incisos do art. 209).

No caso sob analise, os recursos repassados pela SEDES &as Voluntarias Sociais da
Bahia visavam & cobertura das despesas referentes ao custeio da entidade; a aquisigédo de

materiais e servigos para concessado a pessoas em condigdo de vulnerabilidade social; e a

1 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 3.ed.rev. e atual. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.

2 Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais
ou filantrépicas, definidas em lei, que:

|

Il - assegurem a destinaggo de seu patrimdnio a outra escola comunitaria, filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no

«‘ caso de encerramento de suas atividades. W

6

| — comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em educagio;
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manutengdo e conservagdo do imével ocupado pela instituigdo, conforme informagdes do
relatério de auditoria (fl. 22).

Volvendo as consideragdes expostas para a hipotese vertente, ndo restam duvidas de que
3 os repasses realizados para a cobertura de despesas de custeio da entidade privada atuante
no ambito da assisténcia social ostenta a natureza juridica de subvengéo social, vez que os
repasses tinham como objetivo viabilizar a prestagdo de servigos essenciais ao publico em uma
das areas previstas nos artigos 12, inciso | e 16, da Lei 4.320/64.

Além disso, na Tabela 02 (fl. 07), onde estdo apresentadas as informacgdes relativas aos
repasses de recursos efetuados pela unidade gestora a convenente, as transferéncias efetuadas
as VSB foram classificadas no elemento de despesa 43, denominado “Subvengbes Sociais”,

espancando qualquer duvida que pudesse ser suscitada a respeito da categorizagao.

Portanto, caracterizados como subvengdes sociais as transferéncias realizadas em
beneficio das VSB através do Convénio n® 58/2011, encontram-se os participes desta relagéo
convenial submetidos a incidéncia normativa e obrigatéria de todos os dispositivos legais,

vedagdes, requisitos e pressupostos aplicaveis 4 matéria. Essa é a premissa fundamental, que
norteara a analise desse processo e sobre a qual ndo cabe questionamentos.

| 2.1. DAS IRREGULARIDADES RELACIONADAS A FORMALIZACAO DO CONVENIO
il N° 58/2011.

K 2.1.1. DA AUSENCIA DOS REQUISITOS LEGAIS PARA A VOLUNTARIAS SOCIAIS DA
il BAHIA RECEBER SUBVENGAO SOCIAL.

2111 DA EXPRESSA VEDAGAO LEGAL CONSTANTE DA LEl ESTADUAL N°
12.039/2010 (LEI DE DIRETRIZES ORGAMENTARIAS).

Preliminarmente, cumpre asseverar que o Convénio n° 58/2011 foi firmado em
11/10/2011, data em que j& se encontrava em vigor a Lei Estadual n® 12.039/2010, responsavel
por disciplinar as diretrizes orgamentarias do Estado da Bahia para o exercicio de 2011 e que
entrou em vigéncia na data da sua publicagéo, ocorrida em 28/12/2010.

Pelo principio do tempus regit actum, tendo sido firmado em 11/10/2011, como dito, o

ajuste em tela encontrava-se inteiramente sujeito aos ditames normativos da Lei 12.039/2011.

| e
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Pois bem.
i Dispde o art. 59, da mencionada norma:

Secao ll
Da Destinagdao de Recursos ao Setor Privado

Art. 59 — E vedada a destinagéo de recursos de que trata esta Segéo:

o I — a clubes e associagdes de servidores ou quaisquer outras entidades
congéneres, excetuadas creches e escolas para atendimento pré-escolar,;

Il - a entidades em que agente politico de Poder, do Ministério Pablico ou

da Defensoria Publica, tanto quanto dirigente de prgéo ou entidade da
Administragdo Publica, de qualquer esfera governafnental, ou respectivo
cdnjuge ou companheiro, bem como parente em I;'nha reta, colateral ou
por afinidade, até o segundo grau, seja dirigente. (grifos nossos)

Dos normativos transcritos, observa-se que o art. 59 da LDO proibe a destinagiao de
recursos publicos a entidades cujo dirigente seja conjuge ou companheiro de agente politico de

Poder. Como se nota, a proibigdo é expressa, contundente e a clareza solar do dispositivo néo
demanda grande esforgo hermenéutico para se chegar a concluséo de que esta terminantemente
| vedada, sem qualquer ressalva, a destinagdo de recursos publicos, sob a forma de subvengdes,

a entidades em que o cdnjuge ou companheiro do agente politico de Poder seja dirigente.

Importante pontuar que todas as leis de diretrizes orgamentarias do lEstado da Bahia, que
definiu as orientagdes para os anos de 2012, 2013 e 20143 (Leis Estaduais numeros 12.222/2011,
12.584/2012 e 12.834/2013, respectivamente), periodos em que houve repasse de recursos para
as VSB através de termos aditivos (vide Tabela 06-fl. 23), trazem dispositivo semelhante ao que
ora se analisa, praticamente com a mesma redacéo.

Também as leis de diretrizes orgamentarias para os exercicios de 2016 e 2017 (Leis

Estaduais 13.369/2015 e 13.563/2016*, respectivamente) contemplam a vedagdo que ora se
analisa.

3 Art 58, inciso Il; art. 61, inciso Il e art. 57, inciso |I.

—
i 4 Art. 68, inciso Il e art. 75, inciso Il, respectivamente. : M
| -




Sobreleva destacar que, o elemento teleolégico da mencionada vedagdo € exatamente
1l consagrar os principios da impessoalidade e moralidade, ao exigir da Administragéo tratamento
i isonémico aos particulares, evitando favorecimento ou apadrinhamentos politicos na concessao

| de subvengges.

! Nao custa lembrar que essa forma de transferéncia voluntaria de recursos implica
empobrecimento do Estado e enriquecimento da entidade que a recebe, a demandar do
administrador publico comportamentos que, além de cumprir as exigéncias legais, observem
padrdes de ética, honestidade e boa-fé.

Ocorre que, nao obstante a nitidez semantica do preceito em testilha, as Voluntarias

Sociais da Bahia, sociedade civil de direito privado e sem fins lucrativos, criada em 21 de margo
de 1960, que recebe subvencgdes sociais do Estado, ‘tem a peculiaridade de sempre ser

presidida pela Primeira Dama do Estado, de acordo com o art. 24 do Estatuto da entidade™,
conforme transcrigdo ipsi literis constante da péagina virtujal da instituicdo
(www.vsba.ba.qov.br/historia.php). Inclusive, segundo a mesma fonte, em 2009, quando a
entidade se mudou para a nova sede no Palacete das Artes, foi inaugurado o “Memorial de
Fotografias”, em homenagem as primeiras-damas que presidiram a institui¢ao.

A época da assinatura do Convénio n°® 58/2011 — em 11/10/2011-, a situagdo nao foi

f diferente e, conforme farta documentagéo apresentada, a entidade era chefiada pela Sr®. Maria
de Fatima Carneiro de Mendonga, esposa do entdo Governador Jaques Wagner.

Pela simples técnica de subsungéo do dispositivo destacado a conduta perpetrada nos
autos, € de se perceber, que o repasse de subvengdes sociais as Voluntarias Sociais da Bahia &
manifestamente ilegal por contrariar vedagéo expressa do art. 59, inciso |, da Lei 12.039/201 (e
demais leis de diretrizes orgamentarias relativas aos exercicios de 201 2, 20i3 e 2014).

Nesse sentido, inclusive, reconhecendo que a situagio das VSB n&o encontra,
absolutamente, qualquer amparo legal, a Procuradora do Estado, Dr.2 Lizea Magnavita Maia, no
Parecer n° PA-NPA-LMM-252/2011, posteriormente ratificado pelo Procurador Assistente, Dr.
Paulo Borba Costa (fl. 20), reconheceu categoricamente que:

[...]
Por fim, a celebrag&o do referido convénio ainda encontra o obstaculo previsto no
art. 59, ll, da Lei 12.039, de 28 de Dezembro de 2010, que veda a concess&o de

5 Informag3es extraidas da pagina da web: http://www.vsba.ba.gov.br/historia.php ‘ M
Al 4
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subvengéo social a entidades cujo dirigente seja conjuge ou companheiro de agente
politico de Poder.

Em seguida, o Procurador Chefe, Dr. Paulo Moreno, afirmando que “.. a questéo juridica
suscitado (sic) nos opinativos anteriores foi enfrentada exaustivamente no Parecer n° PA-NPA-
LMM-252/2011, da lavra da i. Procuradora Lizea Magnavita Maia, que foi chancelado pelo i.
Procurador Assistente Paulo Borba Costa.”, se limitou em utilizar, na fundamentagdo do seu
Despacho (fls. 62/64), somente argumentos faticos, desprovidos de qualquer lastro legal, para
justificar a celebragéo do convénio, embora reconhega, de forma clara, que “... a relagdo entre o
Estado da Bahia e as Voluntérias Sociais carece de melhor adequagdo, com instrumentos
Jjuridicos mais consentaneos com as fungbes desempenhadas pelas Voluntarias Sociais.”

Vejamos, na integra, o trecho que embasa a concluséo do |. Procurador (vide fl. 63):

“Sem embargos deste entendimento, compreendo que a relagdo entre o Estado
da Bahia e as Voluntarias Sociais carece de melhor adequag&o, com instrumentos
juridicos mais consentaneos com as fungdes desempenhadas pelas Voluntarias Sociais.
Esta constatagc&o n&o pode, entretanto, inibir a celebragéo do presente convénio, sob
pena de colocar em risco a propria existéncia da entidade convenente, que, durante
anos, vem mantendo com o Estado da Bahia relag&o de parceria em diversas agées na
area social, contribuindo decisivamente para a implantagéo de politicas publicas.
Portanto, € crucial que o Estado e Voluntarias Sociais possam ;encontrar uma solugéo
que melhor discipline este relacionamento institucional, estabelecendo regras de
convivéncia e exigindo, para tanto, prazo razoavel para implantagdo deste novo
modelo.”

Ao final, reconhecendo que os repasse de subvencdes sociais as Voluntarias

Sociais da Bahia é contrario aos dispositivos legais aplicaveis a matéria, o proprio
Parecerista sugere que sejam “...afastados os tragos de subven¢do...” para a celebragéo

do ajuste, como se nota nos seguintes trechos:

Deste modo, se afigura imperativo o estabelecimento de um periodo de transigao,
com prazo definido, a fique de que possa ser elaborado uma nova modelagem
institucional, raz&o pela qual considero que a celebragdo do ajuste no modelo como

proposto, afastados os tracos de subvengdo, seja o adequado para o presente
momento.

Superada a questéo da caracteristica subvencional de ajuste, ndo ha que se falar
no impedimento relacionado ao fato da entidade ser presidida pela Primeira Dama do

95+
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Estado, uma vez que n3o disciplinada a questao pela legislagéo invocada no Parecer

acima referido.

[..]

Isto posto, considero possivel a celebragdo do ajuste, devendo a SEDES afastar

os elementos que o caracterizam como subvencao.

(grifos nossos)

A despeito da existéncia de argumentos extrajuridicos veiculados no opinativo supra,
observa-se que o proprio 6rgao responsavel pelo assessoramento juridico do Estado reconhece
que o repasse de subvengdes sociais as VSB mais do que carecer de amparo legal, contraria

diretamente as leis de diretrizes orgamentarias da Bahia.

Cumpre consignar que, desde 29 de agosto de 2013, foi constituido, através da Portaria
Conjunta SEDES/PGE/VSB n° 03/2013, um Grupo de Trabalho com o objetivo de definir a forma
de repasse dos recursos estaduais para as VSB, e que, no prazo de 90 dias a partir da data da
publicagcdo, deveria apresentar um relatério conclusivo a respeito da matéria. Ocorre que, néo
obstante o prazo tenha expirado desde 03/09/2013, nenhum documentado foi apresentado
até a conclusdo da presente instrugio.

Antes que se justifique no sentido de que as VSB recebem subvengdes sociais ha anos,
situag@o que legitimaria, em tese, um comportamento irregular tradicionalmente perpetrado, cabe
ressaltar que a pratica reiterada dessa conduta em manifesta afronta ao :dispositivo normativo
regente do tema n&o tem o condéo de legitima-la. E que o sistema juridico;brasileiro nao admite
que uma lei possa perecer pelo desuso, vez que o primeiro encontra-se assentado no principio da
supremacia da norma escrita. Ndo & por outra razdo que o nosso ordenamento nZo admite a
existéncia do costume contra legem.

Tal entendimento foi cristalizado pelo Superior Tribunal de Justica a partir do seguinte
acérdao:

PENAL. PROCESSUAL PENAL. JOGO DO BICHO. IMPOSSIBILIDADE DE
ABSOLVICAO EM RAZAO DO COSTUME. RECURSO PROVIDO POR AMBAS AS
ALINEAS.

I - O sistema juridico brasileiro nao admite possa uma lei perecer pelo desuso,
porquanto, assentado no principio da supremacia da lei escrita (fonte principal do
Direito), sua obrigatoriedade s6 termina com sua revogacéo por outra lei. Noutros
tempos, significa que ndo pode ter existéncia juridica o costume contra legem.

Il - Recurso provido por ambas as alineas. (REsp n. 30.705. Rel. Ademar Ferreira
Maciel, Sexta Turma). (grifos nossos)

. - | I
Os costumes, como uma das fontes integradoras do direito, encontra-se disciplinado no ’ 2.

| 11
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art. 4° da Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro — LICC — (Decreto-Lei n°® 4.657/42) e
significa a pratica reiterada de um habito coletivo, publico e notério, que passa a ter reflexos
juridicos apenas diante da inexisténcia de norma expressa. Portanto, por ostentar o carater

subsidiario o costume n&o se sobrepde a lei vigente, de forma que o intérprete somente se valera
desta fonte supletiva diante da lacuna legislativa.

Nesse sentido, vale transcrever o julgado da Corte Superior, na parte que nos interessa:

RECURSO ESPECIAL. SERVIDOR PUBLICO OCUPANTE DE CARGO EM
COMISSAO. PREQUESTIONAMENTO. OMISSAO DO ACORDAO ESTADUAL.
MATERIAS ARGUIDAS, DEBATIDAS E DECIDIDAS, POREM, SOB A OTICA DE
DISPOSITIVOS DE LEI DIVERSOS DOS APONTADOS PELA PARTE.
IMPROVIMENTO. APOSENTADORIA PROPORCIONAL POR TEMPO DE SERVICO.
OMISSAO LEGISLATIVA. ARTIGO 4° DA LICC.

[.]

8. Em inexistindo, & época do preenchimento dos requisitos para aposentadoria
por tempo de servico (Sumula 359/STF), norma que regule especificamente o
regime previdenciario dos servidores publicos ocupantes de cargo em comiss&o, tem
incidéncia o artigo 4° da Lei de Introdug&o ao Cédigo Civil, verbis: "Quando a lei for
omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios
gerais de direito.” ‘

9. Diante da omissdo legislativa e considerando-se que servidor publico & género do
qual faz parte o ocupante de cargo em comissdo (RMS n° 10.423/SP, Relator Ministro
Fernando Gongalves, in DJ 30/10/2000), aplicam-se ao servidor as disposi¢des contidas
na Lei n° 8.112/90, impondo-se a sua aposentagéo na forma do artigo 186 do aludido
diploma legal.

10. Recurso conhecido e provido. (STJ, REsp. 306804/DF, Sexta Turma, Min. Hamilton
Carvalhido, D.J 27/05/2002) (grifos nossos).

|
Corroborando do mesmo entendimento, leciona com maestria o civilista Washington de

Barros Monteiro®;

E principio basilar do direito que o costume n&o tem o conidéo de revogar a lei, ou
sequer condena-la ao ostracismo. Os costumes s&o admitidos excepcionalmente para
suprir lacunas ou deficiéncias da lei; por motivos 6bvios, jamais os podem acolher os
tribunais contre preceito legal expresso. Se ha lei em vigor que prescreve em sentido

contrario, nio é possivel a formagio de regra consuetudinaria. (grifos nossos)

A época da assinatura do Convénio n° 58/2011, a Lei Estadual n® 12.039/2011, assim
como os demais normativos definidores das diretrizes orgamentarias para a Bahia nos anos
seguintes, encontravam-se plenamente em vigor, irradiando seus efeitos de forma imediata e
geral, conforme dispde a LICC, no seu art. 6

6  WASHINGTON, de Barros Monteiro. Curso de Direito Civil, Parte Geral. 292 ed. Saraiva,1990.
7°A Lei em vigor ter4 efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e q coisa julgada.” W
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Diante do exposto, resta demonstrada a acentuada gravidade da conduta perpetrada nos
presentes autos, consubstanciada, como se expds, na transferéncia indevida de subvengbes
sociais para entidade expressamente proibida de recebé-las, em flagrante violagéo ao principio
basilar da legalidade administrativa, bem como aos postulados da impessoalidade e da
moralidade.

21.1.2 DA AUSENCIA DE CERTIFICAGAO DAS VSB COMO ENTIDADE
BENEFICENTE DE ASSISTENCIA SOCIAL E DO REGISTRO DE UTILIDADE PUBLICA
ESTADUAL.

Mais uma vez, conforme sera explanado neste ponto, se observou o descumprimento, por
parte das VSB, dos requisitos legais para o recebimento de transferéncias voluntarias de recursos
publicos. Vejamos.

Nos termos do art. 22, inciso XXIll, da Constituicdo Federal, cabe a Uniao legislar,
privativamente, sobre a Seguridade Social, compreendida nesta a previdéncia, a saude e a
assisténcia social (art. 194, da CF).

-

Face a essa competéncia, a Unido editou a Lei 8.742/1993 que, ao dispor sobre a
organizacgao da Assisténcia Social, preleciona no seu art. 9°.

Art. 9° O funcionamento das entidades e organiza¢des de assisténcia social
depende de prévia inscrigao no respectivo Conselho Municipal de Assisténcia Social, ou
no Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal, conforme o caso.

Da leitura do normativo transcrito, conclui-se que, a inscricdo no Conselho Municipal de
Assisténcia Social é requisito indispensavel para que uma entidade privada possa prestar
servicos a coletividade na area de assisténcia social.

No caso dos autos, embora os gestores da SEDES, a exemplo da Sr® Moema Isabel
Passos Gramacho a fl. 152 e do Sr. Paulo Cezar Lisboa Cerqueira a fl. 280, tenham afirmado,
expressamente, que as Voluntarias Sociais da Bahia sdo inscrita no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Salvador, em diligéncia efetuada junto ao préprio Conselho pela 52 CCE, foi
verificado que a entidade nao possui tal registro.

Para corroborar a informagéo apresentada, encontra-se juntada a fl. 323 dos autos, 0
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mencionado Oficio, datado de 04/12/2014, cujas informagdes comprovam que as Voluntarias

Sociais da Bahia ndo possuem registro naquele Conselho, como exige a legislagdo supracitada.

i
Assevera-se que a mencionada inscrigdo tem como objetivo certificar que determinada
entidade privada atende aos requisitos legais e possui as caracteristicas para prestar servigos
assistenciais a populagéo, conferindo a seguranga necessaria ao Estado, no sentido de ver a
alocagéo adequada dos recursos transferidos aos particulares, bem como aos usuarios daqueles
I] servicos, que esperam uma prestagdo eficiente da atividade por instituigbes idoneas e
‘ l qualificadas.
|

Por esses motivos, a auséncia da inscrigido das VSB no Conselho Municipal de Salvador
que, nos termos do 9° da Lei 8.742/93, é a sua autorizagdo de funcionamento, impede que esta
entidade continue sendo beneficiaria de recursos publicos, na medida que ndo ha qualquer

documento apto a comprovar o cumprimento dos requisitos legais.

Da mesma forma, a partir do conjunto probatdrio dos autos, néo foi possivel verificar que
as Voluntarias Sociais possuiam, a época da celebragéo do Convénio 58/2011, a Declaragdo de

Utilidade Publica Estadual, conforme exigéncia fixada na Lei Estadual n® 6.670/94, in verbis:

Art. 4° — Somente as entidades declaradas ou reconhecidas de utilidade publica
poderéo receber auxilio ou subvengéo do Estado, observado o disposto nesta Lei.

A fl. 209, consta somente a Declaragdo de Utilidade Publica Federal, emitida pelo

Ministério da Justica.

Na mesma direcéo, acerca da necessidade da certificagio de utilidade publica para que a
entidade privada celebrasse convénios com o Estado, preleciona o art. 5° do Regulamento que
disciplina o Decreto Estadual n° 9.266/2004:

DECRETO ESTADUAL n° 9.266/2004

Art. 5° — As Entidades da Administragdo Publica Estadual, para a celebragéo de
Conveénios, deverdo exigir dos convenentes, no minimo, a apresentagéo dos requisitos
a seguir:

[...]

m) se entidade de utilidade publica, apresentar certificado de utilidade publica
estadual (lei especifica), conforme Lei Estadual n° 6.670, de 29.07.94. (grifos nossos)

14
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No plano federal, a matéria era disciplinada pela Lei 91/35 e pelo Decreto 50.517/61,

conforme se extrai do préprio texto da Certiddo de Utilidade Publica Federal, juntada a fl. 290 dos
autos.

Ocorre que a Lei 91/35 foi inteiramente revogada pela Lei 13.204/15, que altera a Lei

13.019/15. O Decreto 50.517/61, por sua vez, também foi substituido pelo Decreto n° 8.726/16,

’ responsavel por regulamentar a ja citada Lei 13.019/15, a qual estabelece o novo regime juridico
de parcerias entre a administragéo publica e as organizagdes da sociedade civil.

i A titulo ilustrativo, estabelece o caput do art. 84-B, da Lei 13.019/15:

’m | Art. 84-B. As organizagbes da sociedade civil fardo jus aos seguintes beneficios,
independentemente de certificacdo:(Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)

Pois bem, a vista do aparente conflito de normas entre os dispositivos estaduais, que

H! estabelecem o certificado de utilidade puiblica como um dos requisitos para as entidades receber

) subvencgdes sociais do Estado e celebrarem convénios com este e o art. 84-B, da Lei 13.019/215,

‘H que fixa uma série de beneficios para as organizagdes da sociedade civil, independentemente de

i certificagdo, a solugéo para a possivel antinomia é a de que o art. 84-B ostenta carater de norma
federal, com ambito de incidéncia restrito a Unido.

E que no aspecto legislativo, a Unido edita tanto leis nacionais — aquelas que s3o validas
em todo o territério nacional — como leis federais — que tem ambito de incidéncia restrito aos
f W‘* assuntos da Unido, conforme leciona o atual Ministro do STF, Gilmar Ferreira Mendes, na sua
lapidar obra “Curso de Direito Constitucional”®:

A Uni&o é o fruto da jungdo dos Estados entre si, € a alianga indissoluvel destes.
E quem age em nome da Federagao.

No plano legislativo, edita tanto leis nacionais — que alcancem todos os habitantes
do territério nacional e outras esferas da Federacdo — como leis federais — que incidem
sobre os jurisdicionados da Unido, como os servidores federais e o aparelho
administrativo da Unigo.

Dentro desta perspectiva, a maior parte dos dispositivos da Lei 13.019/2014 apresenta
natureza juridica de norma nacional, aplicaveis a todas as pessoas juridicas de direito publico

8  MENDES, Gilmar Ferreira.Inocéncio Martires Coetho, Paulo Gustavo Gonet Branco. Curso de Direito Constitucional.2 ed. rev. E atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008.

S
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interno, porém, alguns artigos séo aplicaveis somente & Unido, a exemplo do art. 84-B.

Transpondo as consideragbes para o caso em andlise, concluimos que o Titulo de
Utilidade Publica Federal (fl. 290), emitido em nome das Voluntarias Sociais da Bahia, ndo se
prestava a suprir a exigéncia disposta nos arts. 4° da Lei Estadual 6.670/94 e 5° do Decreto
Estadual n® 9.266/2004), os quais, pelo principio do tempus regit actum, eram os dispositivos
legais aplicaveis ao Convénio n° 58/2011, a época da sua celebragéo.

| Assim, todos os entes da Administragdo Publica Estadual e instituigées privadas que com
eles celebrassem convénios deveriam observar os comandos normativos acima, sob pena de

incorrerem em flagrante ilegalidade.
2.1.1.3 DA AUSENCA DE REGISTRO DAS VSB NOS ORGAOS COMPETENTES.

No que tange a necessidade de registro das entidades privadas nos érgdos competentes,

para fins de recebimento de subvengdes sociais, cabe transcrever as normas regulamentadoras
do tema.

ol

A Lei Estadual n® 2.322/66, responsavel por disciplinar a administragdo financeira,
patrimonial e material do Estado, dispde no seu art. 63:

Art. 63 - As subvengBes sociais s&o concedidas nos limites do artigo 9° a
instituicbes que prestem servigos com fins educacionais, culturais, de assisténcia social
e médica e que estejam devidamente registradas nos érgdos préprios.

No mesmo sentido, preleciona a Lei 4.320/64:

Art. 17. Somente a instituicdo cujas condicées de funcionamento forem

julgadas satisfatérias pelos 6rgaos oficiais de fiscalizacdo serdo concedidas

subvencgées.

Observa-se, portanto, que a lei fixou como requisito para o recebimento de subvengdes
sociais o registro da entidade privada no érgdo competente, objetivando novamente, preservar o
erario quanto a ma utilizagao dos recursos e a qualidade dos servicos que serdo oferecidos a

16

populagéo, embora nao tenha mencionado, de forma expressa, qual seria esse 6rgao.
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A solugéo para a mencionada lacuna, contudo, foi dada pela Lei Federal n® 8.742/93, que
dispbe sobre a Organizagdo da Assisténcia Social no ambito de todos os entes politicos, face a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre seguridade social, dentro da qual esta inserida
a assisténcia social. Dispde o art. 9°, § 2° da mencionada norma:

Art. 9° O funcionamento das entidades e organizacbes de assisténcia social
depende de prévia inscrigdo no respectivo Conselho Municipal de Assisténcia Social, ou
K no Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal, conforme o caso.

[

§ 2° Cabe ao Conselho Municipal de Assisténcia Social e ao Conselho de
i i Assisténcia Social do Distrito Federal a fiscalizacdo das entidades referidas no
l ! caput na forma prevista em lei ou regulamento.

Assim, a partir da utilizagdo da técnica de interpretagdo sistémica, através da qual o
intérprete deve levar em consideragao todo o conjunto normativo, na medida em que “Né&o se

interpreta o Direito em tiras, aos pedacos. A interpretacdo do direito é interpreta¢&do do direito, no
seu todo, né@o de textos isolados, desprendidos do direito”, segundo os ensinamentos do ex-
| Ministro da Suprema Corte, Eros Grau®, concluimos que cabe ao Conselho Municipal de
} Assisténcia Social atuar como 6rgao de fiscalizagdo das entidades privadas prestadoras de

’ servicos na area de assisténcia social.

Desta forma, para que a instituicdo atuante na area assistencial possa receber
subveng6es do Poder Publico deve apresentar condigées de funcionamento adequadas, as quais
serdo devidamente fiscalizadas pelos Conselhos Municipais de Assisténcia Social. Essa € a unica
interpretagao possivel a vista da clareza do dispositivo autoaplicavel da Lei 8.742/93.

Quanto a necessidade da analise prévia da situagdo de funcionamento da instituicao,
ensina Regis Fernandes de Oliveira™:

Ha, pois, uma fase prévia a previsdo orcamentaria que depende do
funcionamento da estrutura do exercicio do poder de policia do Estado. Para que o
recurso venha a ser consignado como dotagdo orgamentaria, &€ condigdo de satisfagcéo
dos requisitos previstos em lei. Como salientam J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da
Costa Reis, “ndo seria possivel conceder subvengdo a uma entidade cujo estado de
precariedade de suas instalagdes ndo permitisse funcionamento adequado. Seria jogar
fora dinheiro publico.”

E continua:

| 9 GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a Interpretagdo/Aplicagéo do Direito. 5° ed. Malheiros: S&o Paulo, pag. 44. -
10 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 3.ed.rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. M
1




265
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Em verdade, h4 total imprudéncia dos 6rgéos publicos, seja do Legislativo quando
N delibera inserir o beneficio orgamentario, seja do Executivo que nao deveria ter liberado
0s recursos, sem antes analisar e fiscalizar a empresa beneficiaria.

Diante do exposto, a auséncia do registro no Conselho Municipal de Assisténcia Social e
do Certificado de Utilidade Publica Estadual demonstram, mais uma vez, o completo
.“ descumprimento por parte das VSB das exigéncias legais necessarias ao recebimento das
subvengbes sociais e a celebragio de convénios com o Estado, a justificar imediata providéncia
deste Tribunal no sentido de determinar a suspenséo dos repasses de recursos a citada entidade
até o saneamento das irregularidades aqui debatidas.

Defender em sentido diverso significa a possibilidade do Estado repassar recursos
publicos para o custeio e manutengio de entidades privadas que n3o ostentam a qualificagéo
necessaria para, ao lado da Administragdo, atuarem na prestacdo direta da atividade estatal,

criando-se riscos para a inadequada aplicagio das verbas publicas a partir da atuagdo de
instituicdes cujas caracteristicas ou condutas ndo se coadunam com as diretrizes que se espera

| de uma organizagdo que se propde a realizar servigos assistenciais. Nao se pode perder de vista
que a transferéncia voluntaria de recursos publicos a instituigées privadas somente se justifica por
razbes de interesse publico, de forma que a idoneidade da beneficiaria revela-se fundamental
para a consecugao da finalidade publica que justifica o proprio repasse.

2.1.2 DA AUSENCIA DE ELEMENTOS INDICATIVOS DE QUE A SUPLEMENTAGAO
DE RECURSOS DE ORIGEM PRIVADA AOS OBJETIVOS ASSISTENCIAIS ATENDE AO
PRINCiPIO DA ECONOMICIDADE.

Dispde o caput do art. 16, da Lei 4.320/64, que estatui, como visto, normas de direito
financeiro para a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal:

Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a
concessdo de subvengdes sociais visard a prestacdo de servicos essenciais de
assisténcia social, médica e educacional, sempre que a suplementacdo de recursos

de origem privada aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econémica. (grifos

NOSSOS)

A intengcdo do legislador ordinario ao fixar a regra acima foi atender ao principio da

l o
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economicidade, o qual o Estado esta obrigado a observar nas suas relagéeé com os particulares,
e busca assegurar que somente ocorra o repasse de subvengdes sociais para entidades privadas
quando a suplementagéo dos recursos revele-se mais econémica do que a prestagéo direta dos
servigos pelo préprio Poder Publico, seja através da sua Administragdo Direta ou Indireta.

No caso dos autos, conforme consta do relatério de auditoria (fl.23), verificou-se que
aproximadamente 50% dos recursos repassados foram destinados ao custeio das VSB. Além
disso, a partir dos Demonstrativos dos Resultados dos Exercicios de 2011, 2012 e 2013, resta
claro que o orgcamento inicial destinado as despesas de custeio subiu de 21,43% (R$
1.371.487,89) em 2011 para 49,69% em 2014, alcangando a cifra de R$ 5.319.786,94.

A 5% CCE constatou ainda que, o estratosférico incremento de recursos ao convénio
originario através dos 3 termos aditivos destinou-se unicamente as despesas de custeio da
entidade, enquanto em relagdo aos valores direcionados a efetiva aquisigdo dos materiais que
seriam doados as pessoas carentes houve significativa redugdo, conforme se extrai do seguinte
trecho do relatério auditorial (fl.24):

d) No remanejamento realizado, o orgamento inicial destinado a aquisi¢éo de
filtros foi reduzido em R$ 170.00,00, passando de R$ 1.708.298,50 para R$
1.538.208,50. Redug&o ainda maior ocorreu com o orgamento para aquisicdo de Kits
Enxoval, onde foi verificado um decréscimo de R$ 900.000,00 passando de R$
2.002.214,40 para R$ 1.102.214,10. Por outro lado, o orgamento inicial dos servicos de
conservagéo e limpeza (custeio) passou de R$ 1.004.121,84 para R$ 2.089.121,84
(acréscimo de R$ 1.085.000,00)

e) Em 15/05/2013, foi publicado o Primeiro Aditivo (valor e prazo) ao Convénio n°
058/2011, acrescendo R$ 1.104.750,00 ao valor originario (R$ 6.400.102.47) e dilatando
0 prazo por mais oito meses, a contar de 12/04;2013. A partir da andlise do novo Plano
de Trabalho, a Auditoria verificou que, do valor aditivado (R$ 1.104.750,00), apenas R$
900,00 (novecentos reais) néo foi para despesa com custeio.

Causa perplexidade a este Orgdo Ministerial que, embora o Procurador Geral do Estado,
Dr. Paulo Moreno, no seu despacho de fls. 62/64, tenha sugerido que fossem ...“afastados os
tragos de subvengédo” para viabilizar a celebragio do Convénio n° 58/2011 com as Voluntarias
Sociais, o que ocorreu foi justamente o contrario.

76
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H\ A tabela constante de fl. 23 demonstra que, durante a execug&o do ajuste, sobretudo apés
0 1° Termo Aditivo, houve um_aumento significativo do repasse de recursos para o custeio
da entidade, cujo percentual foi elevado em, aproximadamente, 50% do total do montante

aplicado.

A gravidade da conduta perpetrada é de tamanha evidéncia, que o entéo Titular da SEDES,
Sr. Carlos Alberto Lopes Brasileiro, reconheceu, expressamente, na sua defesa juntada a fl. 59,
ndao s6 a inércia do Estado em apresentar um novo modelo juridico para respaldar as
transferéncias de recursos as VSB, como também o progressivo distanciamento dos ”...
regramentos juridicos indispensaveis a gestio honrosa da coisa publica” durante a
execucdo do Convénio sob andlise, de forma a demandar a atuagao efetiva deste Tribunal como

orgéo fiscalizador da adequada aplicagéo da res publica.

i( Pela indiscutivel importancia das declaragbes para o exame das irregularidades descritas
nos presentes autos, vale a pena transcrever os apontamentos feitos pelo mencionado gestor:

Ocorre que, desde o primeiro termo aditivo — quando ja deveriam ser colhidos os

primeiros resultados dos estudos direcionados a reestruturar a natureza do convénio e

i por consequéncia, ser apresentado um novo modelo juridico — até a celebragéo do

terceiro termo aditivo, houve um aumento significativo do repasse de recursos com

custeio, cujo percentual foi elevado a aproximadamente 50% do total de recurso
aplicados.

Ora, diante desses dados, os quais representam a contraméo da evolug&o
almejada, E RAZOAVEL E PERFEITAMENTE COMPREENSIVEL QUE HAJA A
GERENCIA E A TOMADA DE MEDIDAS NECESSARIAS, POR ESTA CORTE DE
CONTAS, NO SENTIDO DE COBRAR AS SOLUCOES PROMETIDAS. Razoavel
também é a conclusdo de que as documentagBes necessdrias & celebragdo de

convénios de subvencdo social sejam novamente cobradas até que haja solugéo
definitiva para tal relagéo.

Isso porque ao invés de existir uma diminuig&o progressiva dos elementos que
tornaram o convénio de natureza de subvengéo (como houve na sua celebragéo), houve
na verdade um aumento, OCORRENDO ASSIM A MITIGACAO DE REGRAMENTOS
JURIDICOS INDISPENSAVEIS A GESTAO HONROSA DA COISA PUBLICA.(grifos
1 NOSSOS)
. H W B
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‘ A partir dos dados enumerados, através dos quais restou inconteste que, praticamente 50%
H dos recursos repassados as Voluntarias Sociais da Bahia eram destinados a cobrir despesas de
H custeio da entidade, restando, por consequéncia, apenas metade dos valores alocados para

efetiva prestagdo dos servicos de atendimento & populagdo, surge, de forma imediata, as
seguintes indagagoes:

a) Qual o parametro utilizado pelo Estado da Bahia para decidir que a transferéncia de
subvengdes sociais para as VSB, através das quais 50% eram para manutengdo dessa entidade,
seria mais econémica ao interesse publico do que a prestagéo direta dos servigos por meio do
aproveitamento do aparato estatal ja existente?

Il b) Do ponto de vista econémico, ndo seria mais razoavel o Estado aproveitar a sua
i estrutura administrativa ja implementada para prestar o servigo assistencial de forma direta, ao
“ 1 invés de transferir recursos para uma entidade privada, que somente destinara metade da verba
] recebida para a prestagdo dessas mesmas atividades?

Nao podemos olvidar que, em regra, para a contratagdo de servigos, a Administracdo
Publica encontra-se, necessariamente, submetida a observancia do procedimento licitatério, o
qual busca selecionar a proposta mais vantajosa, enquanto as entidades privadas, para a
prestacdo dessas mesmas atividades, ndo estdo obrigadas a observar semelhantes critérios,
encontrando-se subordinadas, quando firma convénios com o Estado, ao cumprimento de

pressupostos bem mais brandos, consistentes na realizagdo de cotagdo de prego. Portanto, a
escolha do gestor publico pela suplementagdo das subvengdes sociais em detrimento da
prestagdo direta dos servigos exige que esta esteja lastreada em elementos seguros e
contundentes de atendimento ao principio da economicidade e do interesse publico.

Outrossim, como as entidades privadas ndo se submetem a observancia dos principios
regentes das licitagdes, tais como economicidade, impessoalidade, isonomia, julgamento objetivo
e selecdo da proposta mais vantajosa, o risco de contratagbes inadequadas e por precos
superiores aos de mercado se mostra muito mais suscetivel de ocorrer quando pactuados por
elas do que no caso das realizadas pelo Poder Publico, o qual deve obedecer aos rigorosos

pressupostos fixados por aquele procedimento de assento constitucional (art. 37, XXI, da Carta
Magna).

| | pas” -
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Sabe-se que a licitagéo é instituto que busca a melhor proposta para a Administragéo, a
Hi qual garante a todos os interessados a possibilidade de contratar com o Poder Publico, ao
| mesmo tempo em que resguarda o erario. Isso porque, em tese, com a realizagéo de tal certame,
estabelece-se ajuste com o concorrente mais qualificado, pelo prego mais vantajoso. E, ainda,
mecanismo que assegura uma melhor prestagéo do servigo publico envolvido, ja que ao contratar
o licitante mais capacitado, a Administragdo Publica estara pondo & disposi¢do aquilo que melhor
atende ao interesse da sociedade.

A vista dessas consideragdes, um novo questionamento se faz salutar: Ndo seria mais
econdmico e eficiente ao interesse publico que o Estado adquirisse o material (como filtros,
cadeiras de rodas, colchdes, kits enxoval, etc) através da realizagdo do procedimento licitatério, e

depois, se fosse o caso, celebrasse um convénio com as VSB visando somente a distribuicio
O desses equipamentos as pessoas carentes?

! 1\ Ainda que se alegue diversos obstaculos no aparato estatal relativo a falta de estrutura, de
pessoal e de espago fisico para armazenamento dos materiais adquiridos, aptos a
comprometerem a realizagéo dos objetivos de forma direta, tais justificativas ndo encontram
arrimo na situagéo delineada. Ora, se o Estado tem recursos disponiveis — vultosas quantias,
cabe frisar — para manter as Voluntarias Sociais da Bahia, seria mais consentaneo ao principio da
economicidade o investimento desses mesmos recursos na melhoria do aparelho administrativo,
inclusive porque, a incorporagao definitiva dos bens ou dos novos servidores ao acervo do Estado
atenderia outras politicas publicas igualmente relevantes a populagao.

Cumpre perceber também que, embora o administrador publico, no exercicio da funcao
administrativa, seja revestido do poder discricionario para executar o orgamento de acordo com
os critérios que repute mais adequado ao atendimento do interesse publico e da lei, em razdo da
impossibilidade fatica da norma prescrever todas as mintcias concernentes a realizagdo de
despesa, em determinadas situagdes concretas, analisadas a luz dos principios constitucionais e
infraconstitucionais, esse dispéndio pode ser considerado irregular.

A respeito da margem de discricionariedade do administrador publico na execucio do

orcamento, preleciona com maestria Régis Fernandes de Oliveira'":

} 11 OLIVEIRA, Régis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manua/ de Direito Financeiro, 2001, p.94.
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“O Estado deve ter disponibilidade da massa de dinheiro arrecadado, destinando-o a

quem quiser, dentro dos parametros que ele proprio elege como objetivos preferenciais.
| N&o se pode colocar o Estado dentro de uma camisa de forga minguando seus
| recursos, para que os objetivos tragados nao fiquem ou ndo venham a ser frustrados.
! Deve haver disponibilidade para agir.”

Como ¢é cedico, em todas as esferas da federacéo, o controle externo da execugdo
N orcamentaria € exercido pelo Poder Legislativo (arts. 70 e 49, inciso X, da CF), com o auxilio do
‘ | Tribunal de Contas (arts. 71 e 72 da Carta Magna), a quem cabe efetuar essa analise sob o
| aspecto da legalidade, da legitimidade e da economicidade. Neste sentido, quando o ato de
despesa publica se mostrar incompativel com os principios constitucionais da razoabilidade e da
proporcionalidade — os quais integram, juntamente com os demais principios e regras
constitucionais e infraconstitucionais, o bloco de legalidade que condiciona a atuagdo estatal,

servindo, pois, de pardmetro de controle da juridicidade do agir da Administragdo —, cabe ao
Tribunal julga-lo irregular e adotar as demais as providéncias cabiveis.

Dito de outro modo, toda a atuagdo administrativa sujeita-se aos mandamentos de

otimizagdo contidos nos principios administrativos, de maneira que, mesmo diante daquelas

situacGes em que o legislador atribui uma certa margem de liberdade ao administrador publico,
| este ndo poderad jamais violar vetores constitucionais, destacando-se aqui, o principio da
a economicidade, (art. 70, caput, da Constituigdo Federal).

Portanto, partindo do pressuposto de que a discricionariedade ndo é ilimitada, se o
'~ administrador publico adotar critérios (de conveniéncia e oportunidade) que desbordem dos

limites legais e violem iguaimente principios constitucionais, sejam eles explicitos ou implicitos,

cabera o controle da atividade administrativa.
Neste sentido se posiciona a jurisprudéncia patria, a exemplo do seguinte acérdéo:

ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL — AGAO CIVIL PUBLICA — OBRAS DE RECUPERACAO EM
PROL DO MEIO AMBIENTE — ATO ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO. 1. Na atualidade, a
Administragdo Publica esta submetida ao império da lei, inclusive quanto a conveniéncia e
oportunidade do ato administrativo. 2.Comprovado tecnicamente ser imprescindivel, para o
meio ambiente, a realizagdo de obras de recuperagio do solo, tem o Ministério Publico
legitimidade para exigi-lo. 3.0 Poder Judicidrio nio mais se limita_a examinar_os aspectos

extrinsecos da administraciio, pois pode analisar, ainda, as razdes de conveniéncia e de
oportunidade, uma vez que essas razdes devem observar critérios de moralidade e

I e
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| razoabilidade. 4.0utorga da tutela especifica para que a Administra¢do destine do orgamento
verba prépria para cumpri-la. [...] (RE n2 429.570 — GO. Relatora: Min. Eliana Calmon) (grifos

i ? ndo existentes no original)

| Diante dos elementos carreados aos autos, por qualquer critério normativo utilizado para
H afericdo da legitimidade da despesa publica'? - legalidade, economicidade e aplicagéo de
| subvengdes - , ndo ha elemento probatério minimo capaz de demonstrar que a realizagdo dos
fins assistenciais pelas VSB atendeu mais ao interesse publico do que a prestagéo direta dos
servigos pelo Estado.

Trata-se de conduta grave, que reflete inadequada aplicagio dos recursos publicos, em
franca contrariedade aos principios constitucionais da eficiéncia, da economicidade, bem como
aos requisitos legais estabelecidos para a concessdo de subvengdes sociais, a ensejar
providéncias efetivas por parte desta Corte. Desta forma, este Ministério Publico de Contas
entende imprescindivel que este Tribunal expeca DETERMINAGAO no sentido de que a SEDES

|
‘ suspenda, imediatamente, os repasses de subvengdes sociais as VSB, até que esta Secretaria
’ demonstre, através de estudos especificos, 0 cumprimento dos pressupostos necessarios a
|
} concesséo dessa forma de transferéncia voluntaria de recursos publicos.

\

: 2.1.3. DA TRANSFERENCIA INDEVIDA DE SUBVENGOES SOCIAIS PARA ENTIDADE
} QUE NAO PRESTA SERVIGOS DE ASSISTENCIA SOCIAL, MAS, EXCLUSIVAMENTE,
\ AQUISIGAO E DISTRIBUIGAO DE MATERIAIS.

Nesse ponto, cumpre registrar que o repasse de subvengdes sociais as Voluntarias
Sociais da Bahia, cujo objeto consiste, exclusivamente, na aquisigao e distribuicio de materiais
as pessoas carentes, contraria o quanto disposto na Lei Federal 4.320/64.

E que os repasse foram realizados em beneficio de entidade privada que ndo presta
efetivamente servigos essenciais ao publico na area de assisténcia social, descumprindo-se,

assim, o que estabelece o art. 12, §3° c/c art. 16, caput, paragrafo Gnico, da mencionada norma,
in verbis:

Art. 12, § 3° - Consideram-se subvencgdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias

destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se
como:

| - subvengdes sociais, as que se destinem a instituicdes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

12 Art. 70, caput, CF: A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administraggo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvencdes e rentincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle extemno, e pelo
W
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Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a concessio de
subvengdes sociais visara a prestacido de servicos essenciais de assisténcia
social, médica e educacional, sempre que a suplementag&o de recursos de origem
privada aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econémica.

Paragrafo tnico. O valor das subvengdes, sempre que possivel, sera calculado com
base em unidades de servicos efetivamente prestados ou postos & disposicdo dos
interessados obedecidos os padrées minimos de eficiéncia previamente fixados. (Grifos
NOSSOS)

Da leitura dos preceitos normativos transcritos, extrai-se que as subvengbes sociais
somente podem ser repassadas para a cobertura de despesas de custeio de entidades privadas
sem fins lucrativos que mantenham uma estrutura administrativa voltada a prestagéo direta de
servigos essenciais - de assisténcia social, médica e educacional - a coletividade. Afinal, como
leciona o jurista Kiyoshi Harada,

as subvengdes sociais so para cobrir despesas com a execugdo de servigos
nas trés areas apontadas [assisténcia social, saide e educagdo]. Sua utilizagdo para
despesas de capital, como a construg8o de prédios ou a ampliagdo das instalagdes
caracteriza desvio de finalidade.(grifos nossos)

Essa interpretagéo, inclusive, é refor¢ada pelo art. 63 da Lei Estadual n°. 2.322/69, segundo
o qual “as subvengbes sociais sdo concedidas nos limites do artigo 9° a instituicées que
prestem servigos com fins educacionais, culturais, de assisténcia social e médica e que estejam
devidamente registradas nos 6rg&os préprios”. (grifos nossos)

As recentes leis orgamentarias do Estado da Bahia vem dispondo no mesmo sentido,
conforme se extrai da ja comentada Lei Estadual n° 12.039/2010, que define as diretrizes
orgcamentarias para o exercicio de 2011:

Art. 50 — Para efeito desta Lei, entendem-se como:

| — subvengbes sociais, as transferéncias correntes as quais n&o corresponda
contraprestag&o direta em bens ou servigos, destinadas a cobrir as despesas de custeio
de instituicbes privadas sem fins lucrativos que visem a prestagdo de servicos
essenciais nas areas educacional, cultural ou de assisténcia social e médica, de acordo
com o disposto nos §§ 2° e 3°, do artigo 12, da Lei Federal n° 4.320/64, e exergam suas
atividades de forma continuada e gratuita;

Art. 52 — A destinagéo de recursos a titulo de subvencdes sociais podera ser realizada
se atendidos, também, os artigos 16 e 17, da Lei Federal n° 4.320/64, e desde que as
instituicdes especificadas no inciso I, do artigo 50 desta Lei preencham uma das
seguintes condigbes:

.
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| Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras a concesséo de

subvengdes sociais visara a prestacdo de servigos essenciais de assisténcia
I social, médica e educacional, sempre que a suplementagéo de recursos de origem
! privada aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econdémica.

i | Paragrafo dnico. O valor das subvengdes, sempre que possivel, sera calculado com

base em unidades de servigos efetivamente prestados ou postos & disposicdo dos

i interessados obedecidos os padrdes minimos de eficiéncia previamente fixados. (Grifos
nossos)

\1 Da leitura dos preceitos normativos transcritos, extrai-se que as subvengdes sociais
' somente podem ser repassadas para a cobertura de despesas de custeio de entidades privadas
sem fins lucrativos que mantenham uma estrutura administrativa voltada a prestagdo direta de
. servigos essenciais - de assisténcia social, médica e educacional — a coletividade. Afinal, como
| 1 leciona o jurista Kiyoshi Harada,

as subvengdes sociais so para cobrir despesas com a execugido de servigos
; nas trés areas apontadas [assisténcia social, saude e educagéo). Sua utilizagdo para
| despesas de capital, como a construggo de prédios ou a ampliagdo das instalagdes
‘ caracteriza desvio de finalidade.(grifos nossos)

Essa interpretagéo, inclusive, é reforgada pelo art. 63 da Lei Estadual n°. 2.322/69, segundo
o qual “as subvengbes sociais sdo concedidas nos limites do artigo 9° a instituicées que
prestem servigos com fins educacionais, culturais, de assisténcia social e médica e que estejam
| devidamente registradas nos 6rgdos proprios”. (grifos nossos)

As recentes leis orgamentarias do Estado da Bahia vem dispondo no mesmo sentido,

conforme se extrai da j4 comentada Lei Estadual n° 12.039/2010, que define as diretrizes
orcamentarias para o exercicio de 2011:

Art. 50 - Para efeito desta Lei, entendem-se como:

| — subvengBes sociais, as transferéncias correntes as quais nao corresponda
contraprestacéo direta em bens ou servigos, destinadas a cobrir as despesas de custeio
de instituicdes privadas sem fins lucrativos que visem & prestagio de servicos
essenciais nas areas educacional, cultural ou de assisténcia social e médica, de acordo

com o disposto nos §§ 2° e 3°, do artigo 12, da Lei Federal n° 4.320/64, e exercam suas
atividades de forma continuada e gratuita;

Art. 52 - A destinagéo de recursos a titulo de subvengdes sociais podera ser realizada
se atendidos, também, os artigos 16 e 17, da Lei Federal n° 4.320/64, e desde que as

instituicdes especificadas no inciso I, do artigo 50 desta Lei preencham uma das
seguintes condi¢bes: |
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| - sejam de atendimento direto ao piiblico e estejam em conformidade com o previsto
no art. 63, da Lei n° 2.322/66; ‘

Il - sejam entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIP, nos termos da Lei Federal n® 9.790, de 23 de margo de 1999, com
termo de parceria firmado com o Estado, e que participem da execugédo de programas
constantes do Plano Plurianual 2008-2011.

Na area especifica do objeto em comento, também dispée no mesmo sentido a Resolugio
n° 14/2014 do Conselho Nacional de Assisténcia Social, ao definir quais as atividades proprias
das entidades que atuam no ambito assistencial. Vejamos:

Art. 2° As entidades ou organizagbes de Assisténcia Social podem ser isolada ou

cumulativamente: ‘

| — de atendimento: aquelas que, de forma continuada, pefmanente e planejada,
prestam servigos, executam programas ou projetos e concedem beneficios de protecéo
social basica ou especial, dirigidos as familias e individuos em situagdes de
vulnerabilidades ou risco social e pessoal, nos termos das normas vigentes.

Il - de assessoramento: aquelas que, de forma continuada, permanente e planejada,
prestam servicos e executam programas ou projetos voltados prioritariamente para o
fortalecimento dos movimentos sociais e das organizagtes de} usuarios, formacéo e
capacitagéo de liderangas, dirigidos ao publico da politica de assisténcia social, nos
termos das normas vigentes.

il - de defesa e garantia de direitos: aquelas que, de forma continuada, permanente e
planejada, prestam servigos e executam programas ou projetos voltados prioritariamente
para a defesa e efetivagdo dos direitos socioassistenciais, construgéo de novos direitos,
promogdo da cidadania, enfrentamento das desigualdades sociais e articulagdo com
orgdos publicos de defesa de direitos, dirigidos ao publico da politica de assisténcia
social, nos termos das normas vigentes.

Note-se, que em qualquer das subareas definidas pelo normativo, exige-se que a entidade
preste servigos, execute projetos ou programas de assisténcia sociais voltadas a populagéo, de
forma a excluir da conceituagdo legal as entidades privadas voltadas, exclusivamente, a
aquisi¢éo de materiais, como é a hipétese dos autos.

O que se verificou no caso sob analise foi que os recursos transferidos a titulo de
subvengdes sociais foram direcionados a entidade privada que ndo presta efetivamente servigos
na area de assisténcia social. As Voluntarias Sociais da Bahia limitaram-se a empregar as

Lo
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H subvengdes recebidas na compra e posterior distribuicdo de materiais as pessoas carentes, sem

o
prestar — ela propria — qualquer tipo de servigo essencial a coletividade.

Embora o objeto do Convénio em tela (f.198) seja definido como “o desenvolvimento de
agles voltadas para a melhoria das condigbes de vida de familias em situagdo de vulnerabilidade
social...", ndo ha qualquer elemento nos autos que comprove a realizagdo dos servigos
assistenciais descritos no Plano de Trabalho. Pelo contrario, toda a documentag&o presente nos
folios demonstra que a totalidade dos recursos repassados tiveram apenas dois destinos: o

“: custeio da entidade (energia elétrica, agua e esgoto, telefonia, repografia, locagéo de veiculos,
etc) ou a compra de materiais que seriam entregues as familias carentes, como filtros, enxovais,
cestas basicas e alimentos.

Para corroborar a conclusdo apresentada, utilizaremos como exemplo um dos programas

assistenciais a cargo das VSB. O Programa Agua Potavel (fl. 237) continha as seguintes metas:

| - Meta 1: realizar 40 atividades educativas, no periodo de 12 meses, no interior
do Estado e na Capital

Atividades: a) Mobilizar as familias;
b) Realizar agdes educativas através de parceria.

‘ Il - Meta 2: Entregar 14.000 filtros para as familias pjarticipantes das acdes
l ‘ socioeducativas, no periodo de 01 ano ‘

Atividades: a) Cadastrar as famlilias;
b) Entregar os filtros.

Observem que uma das metas do mencionado programa era a realizagdo de acbes
educativas no interior e na Capital do Estado. Pois bem, conquanto o convénio tenha sido
celebrado a pretexto de promover ditas agées, néo fora sequer juntado aos autos a relagdo das
pessoas beneficiadas, muito menos esclarecida a forma como ocorreu essas atividades (carga
horaria, critério de selegdo das familias, lista de presenca no curso etc).

Cumpre pontuar também, que as notas fiscais comprobatérias das despesas realizadas
com os recursos do convénio dizem respeito, exclusivamente, aos materiais adquiridos, o que
corrobora a afirmagéo de que as Voluntarias Sociais ndo prestam, efetivamente, servicos de
assisténcia social, mas atuam como mera intermediaria da compra e distribuicao de produtos as
familias carentes. ‘

| Lt ”
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Na defesa apresentada as fls. 148, a propria Secretaria da SEDES a época, Sr* Moema
Isabel Passos Gramacho, afirmou que o objeto da entidade se resumia & mera aquisicdo de
materiais, vejamos:

A area técnica responsavel por tal acompanhamento informou que as aquisigdes sdo
verificadas por meio da conferéncia das notas fiscais, cogitando tais informagées com as
cotacbes de pregos. Igualmente avaliam os processos de concessdo dos itens kit
enxoval, cadeiras de rodas/banho e filtros. A documentagéo referente a tais entregas
ficam arquivados na Diretoria Operacional do programa.

| A nosso ver, uma entidade que se restringe a adquirir e distribuir materiais as pessoas em
situagéo de vulnerabilidade social ndo pode ser destinataria de subvengdes, uma vez que esta

técnica de fomento social esta legalmente vocacionada & manutengdo de instituigdes privadas
sem fins lucrativos que prestem efetivamente servigos com fins médicos, educacionais e/ou de
assisténcia social ao publico.

Portanto, os arts. 12, § 3° e 16 da Lei n° 4.320/1964 n3o podem ser invocados para
respaldar o repasse de recursos publicos, sob o rétulo de subvengdes sociais, as Voluntarias
Sociais da Bahia. Esta forma de transferéncia voluntaria de recursos, tal como delineado na
legislagdo de regéncia, nao se presta a tal finalidade.

I 2.1.1.4 DO PLANO DE TRABALHO DEFICIENTE E EM DESCONFORMIDADE COM O
PLANO DE APLICAGAO

Em relagdo as demais irregularidades relacionadas a formalizagdo do Convénio n°
58/2011, entende este membro do Ministério Publico de Contas que o Orgdo Técnico exauriu a
~andlise do tema, expondo ponto de vista condizente & situagdo apresentada, razdo pela qual
l endossa tais argumentos, considerando-os suficientes & caracterizagdo da gravidade dos fatos
| examinados.

i Entretanto, em relagdo aos achados mais gravosos, este érgdo ministerial cumpre tecer
breves comentarios adicionais como forma de robustecer o juizo reprovativo que recai sobre as
irregularidades descritas.

Sabe-se que o Plano de Agéo é pega essencial do convénio, através do qual sdo definidas
- as metas e etapas de execugdo do ajuste. A sua deficiéncia compromete seriamente o controle

da execugdo do ajuste e dos resultados alcangados, pela completa auséncia de parametros
‘ 7
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’ ' concretos acerca do que exatamente se pretendia executar.

No caso dos autos, ndo consta o devido detalhamento do objeto do convénio, tendo o
Plano de Trabalho de fls. 155/271 mencionado de forma extremamente vaga e genérica a
identificagdo dos Programas a cargo das VSB, sem qualquer especificagdo pormenorizada das
acOes necessarias a sua consecugao, o que viola o art. 171, §3°, c/c art. 174, Ill, da Lei 9.433/05
e o art. 2°, inciso |, da Resolugédo n°® 144/2013 deste TCE/BA.

Além disso, a 52 CCE pontuou a injustificavel desconformidade entre o Plano de
| Aplicagao, responsavel por definir a programagao orgamentaria do ajuste, e o Plano de Trabalho,

L irregularidade esta que foi expressamente reconhecida por todos os gestores da SEDES,
conforme relatério de fls. 306/320.

Originalmente, as VSB apresentaram um Plano de Trabalho com previsdo de valor R$

6.400.102,47 e prazo de vigéncia de 12 meses. Ocorre que, sem que houvesse qualquer
alteragdo no orgamento inicial e tampouco uma nova andlise de viabilidacje técnica-financeira

[
1‘ pela entidade concedente, o prazo de vigéncia do ajuste foi ampliado para 18 meses, sem
' justificativa plausivel, a revelar a completa fragilidade dos parametros necessarios para aferir a
|
|

adequada aplicagao dos recursos no objeto pactuado.
2.2. DAS IRREGULARIDADES RELACIONADAS A EXECUCAO DO CONVENIO

221. DA FRAGILIDADE DO CONTROLE INTERNO EM RELAGAO AO
ACOMPANHAMENTO DA EXECUGAO DO OBJETO DO CONVENIO

A partir dos dados constantes da instrugdo probatéria, observa-se que todas as

irregularidades relativas a execugéo do Convénio n° 58/2011 tem como origem as deficiéncias do
| controle interno da SEDES, sobretudo, os problemas concernentes & auséncia de
acompanhamento sistematico da execugéo do ajuste.

A unidade técnica pontuou que dos sete relatérios apresentados durante a instrugéo dos

1 trabalhos, apenas um se refere ao resultado da fiscalizagdo in loco, realizada em 24/04/2014. E
i inadmissivel que um convénio que se iniciou em 2011 e cujo objetivo continha diversas a¢ées de
i atendimento e entrega de materiais as pessoas carentes, tenha sido inspecionado pela entidade
. concedente apenas uma Unica vez e, ainda assim, no final da sua vigéncia. Tais fatos ndo so6
revelam o menoscabo com que € tratado o recurso publico, como demonstram que os gestores
i da SEDES nado estavam preocupados em analisar se as subvengdes sociais estavam sendo

aplicadas de forma eficiente.
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1 E cedigo que o controle interno exerce papel fundamental no desempenho eficaz de
’ qualquer organizagdo. E por meio dele que se detectam eventuais desvios ou problemas
ocorridos durante a execugéo de um trabalho, possibilitando a adogdo de medidas corretivas para
que o processo se reoriente na dire¢do dos objetivos tragados pela organizagao.

Cabe destacar ainda, que o quadro atual da SEDES é composto, majoritariamente, por
cargos em comissdo, cargos decorrentes do procedimento do REDA e de funcionarios de outros
orgéos a disposicao daquela entidade.

Sabe-se que o exercicio da fungdo de fiscalizagdo (atividade tipica do Estado no ambito
do poder de império) € absolutamente incompativel com o provimento precario dos cargos, a
exigir que o exercicio dessa atividade seja exercida por servidores efetivos, cuja estabilidade e
independéncia em relagdo as autoridades hierarquicamente superiores sido fatores
imprescindiveis para lhes garantir uma atuagéo imparcial, eficaz e blindada das interferéncias

politicas.

|

H No caso dos autos, a inadequada composicdo do quadro de pessoal da SEDES, formado

H basicamente por cargos em comissdo e servidores com vinculo precario com a Administragéo,
explica, sem duvida, a precariedade na fiscalizagéo dos ajustes. Por oportuno, cabe pontuar o

que afirmou o ex-Secretario da entidade (fl. 60):

O excessivo numero de cargos de confianga compromete a continuidade e a
qualidade do servigo publico desempenhado, ainda mais quando tais cargos s&o
preenchidos na maioria das vezes por critérios politicos, quando deveria ser priorizada a
W« i capacidade e experiéncia dos servidores.

Outrossim, alegam os gestores daquela Secretaria a falta de estrutura da entidade e
quadro insuficiente de pessoal como os motivos responsaveis pela deficiéncia na fiscalizagéo dos
1 convénios, contudo, tais argumentos ndo merecem prosperar.

E que, ao planejar a execucao de determinada politica publica de forma descentralizada,
mediante transferéncia voluntaria de recursos publicos a entidades privadas, o gestor publico
deve necessariamente levar em consideragio, como elemento fundamental, a sua

; capacidade institucional de controlar adequadamente a aplicacdo dos recursos a serem
' repassados, evitando, com isso, a ocorréncia de inUmeras irregularidades na execugio dos

convénios e instrumento congéneres. Ao ndo proceder desta forma, repassando recursos em
patamar significativamente superior a capacidade de controle do 6rgdo, o gestor acaba por
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“i acentuar, de forma temeraria, o risco de ocorréncia de irregularidades graves que poderiam ser

evitadas com um controle interno (fiscalizagdo € acompanhamento) mais eficiente.

Esse, alias, & o entendimento que vem sendo adotado pelo Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) nas hipdteses em que identifica descompasso entre o quadro de pessoal do 6rgao
concedente e o volume de recursos transferidos por meio de convénios. Confira-se, a titulo
ilustrativo, os seguintes precedentes da Egrégia Corte de Contas federal:

Enunciado:

O 6rgéo concedente néo deve firmar convénios em namero superior & sua capacidade
operacional, sendo sua responsabilidade a analise da qualificag&o técnica e da
capacidade operacional e estatutaria de entidades convenentes e a fiscalizagdo e
acompanhamento sobre a execugéo dos ajustes.

(Acérdao 1224/2014 - Primeira Camara)

QM | Enunciado:

‘ O concedente somente pode formalizar convénios quando dispor de condi¢des técnico-
operacionais para avaliar os planos de trabalho, acompanhaf a concretizacdo dos
objetivos previstos nhas avengas, e analisar as respectivas prestagbes de contas em
! prazo oportuno. (Ac6rddo 2485/2010 — Plenario). ‘

Enunciado:

Os 6rgaos s6 podem firmar convénios se tiverem condigdes técnicas, financeiras,
operacionais ndo s6 de analisar a prestagdo de contas, como também de fiscalizar in
loco a execugao fisica da avenga, sob pena de responsabilidade. (Acérdao

3642/2012 - Segunda Camara).

Demais disso, calha destacar que a novel Lei n° 13.019/2014, responsdavel por
estabelecer o regime juridico aplicavel as parcerias entre Estado e organizacées da sociedade
civil para atuagido em regime de mutua colaboragdo, positivou o entendimento ja consolidado
jurisprudencialmente ao estabelecer, em seu art. 8°, como condicionante a celebragido das

parcerias ali previstas, a obrigagdo de o administrador publico avaliar a capacidade técnica e

operacional do ente publico celebrante para adequadamente controlar/fiscalizar a correta a
execugao dos ajustes por ele firmados, senio vejamos:

Art. 8° Ao decidir sobre a celebragdo de parcerias previstas nesta Lei, o administrador
publico: (Redagéo dada pela Lei n° 13.204, de 2015)

| — considerard, obrigatoriamente, a capacidade operacional da administragdo publica
para celebrar a parceria, cumprir as obrigacdes dela decorrentes e assumir as
respectivas responsabilidades; (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)

Il — avaliara as propostas de parceria com o rigor técnico necessario; (Inciuido pela

Lei n® 13.204, de 2015)

Ill — designara gestores habilitados a controlar e fiscalizar a execucéo em tempo habil e
de modo eficaz; (Incluido pela Lei n° 13.204, de 2015)

IV — apreciara as prestacSes de contas na forma e nos prazos determinados nesta Lei
na legislagao especifica. (Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)

Paragrafo unico. A administragdo publica adotard as medidas necessdrias, tanto na
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capacitagdo de pessoal, quanto no provimento dos recursos materiais e tecnologicos
necessarios, para assegurar a capacidade técnica e operacional de que trata o caput
deste artigo.

"4 s

Desse modo, in casu, esse Parquet de Contas entende que a insuficiéncia do quadro de

pessoal nao retira a responsabilidade dos gestores da SEDES pela precariedade do controle

exercido em relagdo a execucgdo do ajuste celebrado, uma vez que, conforme defendido e por

expressa determinacado legal, o 6rgdo repassador sé deve formalizar convénios e instrumentos
congéneres quando tiver condigbes técnicas e operacionais de fiscaliza-los adequadamente.

H Em outros termos, o gestor do érgao/entidade concedente, com o propdsito de se
| escusar de deficiéncias na fiscalizagdo da execugao dos projetos, na analise das prestagées de
contas e no despreparo técnico dos proponentes, ndo pode alegar problemas organizacionais do
6rgéo ou caréncia de servidores, enquanto, por outro lado, fomenta a celebragido de convénios
em proporgdes acima da capacidade de controle e fiscalizagdo da secretaria.

| A vista desse cenario e ciente que o controle interno da secretara é deficiente, cabe ao

H gestor publico equacionar a celebragdo de convénios com a capacidade administrativa do

‘ 6rgéo em cumprir com as suas obrigages perante o controle externo exercido por esta Corte de
Contas, em vez de celebrar mais convénios do que o suportado pelo controle interno daquela
entidade.

Ademais, a 52 CCE apontou que, ap6s a formalizagéo do primeiro termo aditivo, as VSB
receberam a terceira parcela do convénio sem que tivesse havido a prestagdo de contas da
segunda.

Notificado para se manifestar acerca da mencionada irregularidade, a ex-
Superintendente da SIAA, Sr.2 Rose Edna Mata Viana Pondé, justificou a conduta com base no
art. 15, do Decreto 9.266/2004, bem como no Parecer'® da PGE. Ocorre que, as justificativas
utilizadas n&o encontram guarida legal por diversos motivos. Vejamos.

Em relagdo a regra vigente de liberagio de parcelas de convénios, quando estipulado
no termo o desembolso parcial de recursos publicos, o art. 15, do Decreto Estadual n°® 9.266/2004
autoriza a liberagéo incondicionada da primeira e segunda parcelas e somente condiciona a
liberagdo da terceira parcela a prestagdo e aprovagido de contas da primeira, e assim
sucessivamente. Em consulta realizada & PGE, objetivando dirimir dividas acerca da sistematica
a ser adotada nos convénios firmados pelo Estado da Bahia, o 6rgéo de assessoramento proferiu
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o Parecer n° PA-NSAS-SAM-017-2013, através do qual passou a adotar a regra estabelecida
pelo decreto supra mencionado.

Ocorre que a matéria foi disciplinada pela Lei Estadual 9.433/05, que passou a prever,
| expressamente, no seu art. 176, inciso |, a impossibilidade de repassar parcelas dos convénios

I quando houver pendéncias na prestacao de contas da parcela imediatamente anterior.

Da clareza semantica do normativo acima, a Unica interpretagdo possivel é a de que as
parcelas dos convénios devem ser liberadas na forma prevista no plano de trabalho (ou de

aplica¢ao), salvo no caso de ocorrer determinadas hipéteses, entre as quais, a ndo comprovagao
da boa e regular aplicagdo da parcela anteriormente recebida. Nesses casos, a liberagdo das
parcelas seguintes (22, 32, 42, etc) ficara retida até o seu saneamento.

Portanto, desde 2005, a matéria acerca da forma de liberagao de parcelas de convénios
| estaduais, quando houver desembolso parcial de recursos, passou a ser disciplinada pela Lei
9.433/2005 que, por ser hierarquicamente superior ao Decreto Estadual n® 9.266/2004, derrcga
as disposi¢des que Ihe sejam contrarias.

A antinomia entre as regras (decreto e lei) deve ser solucionada pelo critério hierarquico,
razéo pela qual a Lei 9.433/2005 é o diploma legislativo aplicavel a questao.

Outrossim, a fim de espancar qualquer controvérsia que pudesse ser suscitada acerca
do tema, este Tribunal de Contas julgou exatamente no mesmo sentido aqui defendido, a
Consulta formulada (TCE/007138/2012) para dirimir divida acerca da interpretagédo das normas
pertinentes aos repasses de parcelas de convénios. Eis o teor da Resolugio n° 038/2013:

Na forma do art.176, da Lei Estadual n® 9.433/2005, as parcelas de convénios devem
ser liberadas em estrita conformidade como planc de aplicagido aprovado, exceto
quando ocorrer, dentre outras situagdes legais, o inadimplemento da comprovagdo da
boa e regular aplicagédo das parcelas anteriormente recebidas, hipétese em que as
parcelas subsequentes devem ficar retidas até o saneamento da prestagéo de contas.

Nos termos do art. 181, do Regimento Interno (Resolugdo n® 18/1992), as decisGes
proferidas pelo este Tribunal no ambito das consultas terdo carater normativo e forga
| obrigatéria, importando em prejulgamento.

Dessa forma, a partir da publicagdo da Resolugdo 038/2013, ocorrida em 28/05/2013,
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todos os érgaos e entidades da Administragdo Publica Estadual (efeito erga“omnes) passaram a

se submeter, obrigatoriamente, aos seus ditames, motivo pelo qual respondem por eventuais
‘ danos causados ao erario os gestores que realizem condutas contrarias as orientagdes fixadas
‘ por esta Corte.

Curiosamente, a consulta em testilha foi formulada pela Sr®. Maria Moraes de Carvalho
Mota, entdo gestora da SEDES, entidade que, nos presentes autos, insiste em defender as
irregularidades perpetradas nos repasses as VSB, em violagao as diretrizes tragadas por este
‘t Tribunal

| Vale ressaltar, por oportuno, que apds a publicagdo da Resolugédo n° 38/2013 no D.O.E,
‘ momento a partir do qual as diretrizes passaram a ter efeito erga omnes, houve mais dois termos
aditivos (em 15/12/2013 e 30/04/2014) repassando recursos para as VSB sem observancia das
diretrizes legais.

Nesse sentido, revela-se totalmente inadmissivel que a mesma Secretaria

responsavel por formular consulta a este Tribunal para orienta-la na interpretacido de

determinado_dispositivo legal, apés restar obrigatoriamente vinculada aos seus termos,

haja de forma contraria as diretrizes fixadas naquele procedimento. E mais, instada a se
manifestar sobre as irregularidades, a dita entidade justifica a sua conduta com base,

exatamente, no mesmo diploma_legislativo que fora julgado inadequado na sede da
consuita.

O espantoso cenario, na visao deste Orgao Ministerial, demanda uma atitude enérgica

por parte desta Corte de Contas, no sentido de exigir das entidades que |lhes séo jurisdicionadas,
o efetivo cumprimento das suas decisGes, bem como, responsabilizar, por eventuais danos
causados ao erario, os gestores que realizem condutas contrarias as orientagdes fixadas no
ambito das consultas.

Ademais, as graves irregularidades descritas acima, somadas aos achados perpetrados
durante a execugdo do ajuste, justificam o imediato encaminhamento, ainda que parcial, da
prestagdo de contas do Convénio n® 58/2011 a este Tribunal, a fim de que este 6rgdo possa

julgar a adequada aplicagdo dos recursos publicos transferidos as VSB, nos termos do art. 91,
inciso Il, da Constituigdo Estadual. :

Quanto a esta ultima providéncia, cabe mencionar que, o encaminhamento da prestagao

de contas do convénio a esta Casa ja fora objeto de determinagéo no Acérj‘déo n°® 454/2014, no
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bojo da Prestagdo de Contas da SEDES relativas ao exercicio de 2014 (Processo
TCE/004942/2015). A citada determinagé@o nédo fora cumprida pela Secretaria sob a alegagao de
que foi firmado um novo termo aditivo, alterando o prazo de vigéncia do ajuste de 29/04/2015
para 29/04/2016, motivo pelo qual a prestagdo de contas seria encaminhada ao final do pacto.

Tais justificativas ndo merecem acolhida. Primeiro, embora denominado de “termo aditivo”
0 pacto que alterou o convénio, verdadeiramente se trata de um novo ajuste, haja vista o
cumprimento definitivo do objeto anterior, sem restar qualquer pendéncia que justificasse a
alteragéo de prazo ou incremento de valor. Segundo, quando a liberagédo de recursos for em trés
ou mais parcelas, a liberagdo da parcela seguinte ficara condicionada a aprovagao da prestagao
de contas da anterior, circunstancia que, associada as patentes irregularidades presentes na
execugao do citado ajuste, justificam o imediato encaminhamento parcial da brestagéo de contas
a este Tribunal.

O exercicio do controle externo, ao ostentar um poder-dever de envergadura
constitucional e imprescindivel ao Estado Democratico de Direito, tem como objetivo primordial
salvaguardar o erario e a boa gestdo administrativa da res publica.

3. CONCLUSAO
Diante do quadro fatico-juridico exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA:

a) pela juntada de copias da presente auditoria aos Processos de Prestagdo de Contas
da Secretaria de Desenvolvimento Social e Combate a Pobreza (SEDES) que continuam em
tramite neste Tribunal, referente aos exercicios de 2012 e 2013, nos termos do art. 7°, da
Resolugéo n° 192/2014 c/c com o Anexo Il da Resolugdo n® 230/2014, ambas desta Corte de
Contas.

b) observada a natureza da atividade de controle, a qual deve primar pela corre¢ao das
irregularidades, sugere-se a expedicdo de DETERMINAGOES a SEDES para que:

b.1. Suspenda, imediatamente, novos repasses de subvenc¢ées sociais as Voluntarias
Sociais da Bahia, enquanto:

1) a mencionada entidade continuar sendo dirigida por conjuge ou companheira
do agente politico de Poder, nos termos da vedagao contida nas leis estaduais
de diretrizes orcamentarias para os exercicios de 2016 e 2017 (Leis niUmeros
13.369/2015 e 13.563/2016);

292
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If) ndo forem saneadas as irregularidades consistentes na auséncia do registro
| no Conselho Municipal de Assisténcia Social, conforme exigéncia contidano art.
1 63, da Lei Estadual 2.322/66 e art. 17, da Lei Federal 4.320/64, c/c Lei 8.742/63,
| art. 9°, §2°.

IIl) a SEDES nao demonstrar, através de estudos especificos, que a realizagdo
‘ dos servigos de assisténcia Social pelas VSB revele-se mais econdmica ao
interesse publico do que a prestacao direta dos servigos, em atendimento ao que

i preconiza o art. 16, caput da Lei Federal 4.320/64;
|

b.2. encaminhe, no prazo de 15 dias, a prestagéo de contas do Convénio n° 58/2011 a

este Tribunal, ainda que parcial, a fim de que este 6rgdo possa julgar a adequada aplicagao
dos recursos publicos transferidos as VSB, nos termos do art. 91, inciso |l, da Constituigdo
Estadual;

b.3. Se abstenha de firmar novos convénios cujo Plano de Trabalho ndo contenha, de
forma detalhada, a especificagdo das metas e agbes necessarias a consecugdo dos objetivos
pactuados, inclusive, com a programagao orgamentaria das parcelas em consonancia com as
atividades executadas, de maneira a fornecer parametros que possibilitem o exercicio do controle
externo no que pertine ao a execugao do ajuste e dos resultados alcangados;

b.4. Somente celebre convénios na medida em que disponha de capacidade
administrativa para fiscaliza-los, evitando, com isso, a ocorréncia de inimeras irregularidades na
| execugdo dos ajustes;

b.5. Adote as diretrizes tragadas pela Resolugdo n°® 38/2013, fixadas no ambito da L
Consulta (TCE/007138/2012), os quais deveréo nortear, obrigatoriamente, a forma de liberagéo
de parcelas de convénios estaduais, quando houver desembolso parcial de recursos, sob pena
de responderem por eventuais danos ao erario aqueles que realizarem condutas contrarias

' aquelas orientagdes.
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Por fim, esta representante do Parquet de Contas informa o encaminhamento das
principais pegas que compdem estes autos ao Ministério Publico Estadual, a fim de averiguar o
possivel cometimento de crimes contra a Administragdo Publica e atos de improbidade

administrativa por parte dos gestores responsaveis pela formalizagdo e execugédo do Convénio n°
58/2011.

E o parecer.

Salvador, 21 de setembro de 2016.

CAMIfg LUZ DE OLIVEIRA

Procuradora do Ministério Publico de Contas
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