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DECLARAGAO DE VOTO
CONSELHEIRA SORAIA THOMAZ DIAS VICTOR

Senhor Presidente,

Senhores Conselheiros,

Senhores Auditores,

Senhor Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas,

Tratam os presentes autos da Prestacdo de Contas Anual do Governador do Estado,
Excelentissimo Senhor Camilo Sobreira de Santana, referente ao exercicio financeiro de 2017,
remetida a esta Casa para apreciacdo e emissdo de Parecer Prévio, conforme determina a
Constitui¢ao Cearense nos termos do seu art. 76, inciso 1.

No dia 21 de maio de 2018, a Geréncia de Contas de Governo deste Tribunal
apresentou seu Relatério Técnico, trazendo o exame dos atos praticados pela Administragao
Publica Estadual no decorrer do exercicio financeiro de 2017. Em seu ultimo capitulo,
referente as Ocorréncias e Recomendacoes alusivas ao exercicio de 2016, a Unidade
Técnica apontou a existéncia de 16 (dezesseis) ressalvas, 28 (vinte e oito) ocorréncias das
quais resultaram em 47 (quarenta e sete) recomendacées a serem sugeridas, ao passo que,
no exercicio de 2016, foram consignadas 28 (vinte e oito) ressalvas e 55 (cinquenta e cinco)
recomendacoes.

Nesse aspecto, pedindo todas as vénias a Unidade Técnica, em relagdo as
OCORRENCIAS, penso que as mesmas devem ser pontuadas como RESSALVAS, visto que
as impropriedades atinentes as ocorréncias afrontam direta ou indiretamente, normas, regras
ou principios existentes no nosso ordenamento juridico. Desse modo, as 28 ocorréncias
trazidas pela Geréncia, as tratarei como ressalvas, em consonancia com o §3°-A, art. 30, do
Regimento Interno deste Tribunal.

Ademais, ¢ relevante ressaltar que a Geréncia, quando do monitoramento das
recomendagdes referentes ao exercicio anterior, entendeu como atendidas algumas
recomendacdes que, na visdo desta Conselheira, persistiram para o exercicio de 2017, motivo
pelo qual optei por reitera-las. Além disso, outras recomendagdes que foram consideradas
“parcialmente atendidas”, contudo, ndo foram repisadas pela Unidade Técnica, defendo suas
inclusdes novamente.

Nao poderia deixar também de enfatizar as oportunas ponderagdes trazidas no Parecer
do Ministério Publico de Contas, da lavra do Procurador-Geral de Contas, Dr. José Aécio
Vasconcelos Filho, que, em diversos pontos, aprofundou a analise das inconsisténcias
verificadas pela Unidade Técnica deste Tribunal. Inclusive, robustecendo os posicionamentos
desta Conselheira trazidos em outras Declaragdes de Votos de exercicios anteriores, bem
como nesta Declara¢do, portanto, acompanho as 09 (nove) recomendag¢des adicionais
consignadas na manifestagio do Orgio Ministerial.

Por fim, por dever de oficio, na presente Declaracdo de Voto, discorrerei sobre
algumas ressalvas que venho abordando no decorrer dos Gltimos anos e que persistiram no
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exercicio de 2017, além de outras questdes merecedoras de uma maior énfase, sem deixar de
endossar aquelas que foram catalogadas pela Geréncia de Contas de Governo, com as quais
guardamos consonancia e pelo Parquet de Contas e que embasarao minha proposta de Parecer
Prévio.
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1-TOPICOS RELACIONADOS A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
1.1 - RESULTADO PRIMARIO

O Resultado Primario figura como um dos principais indicadores quanto a analise do
equilibrio das contas publicas. Ele demonstra a capacidade de um governo em honrar os
compromissos financeiros assumidos e a consequente diminuicdo da divida publica. Sua
apuracdo fornece uma melhor avaliacdo do impacto da politica fiscal em execugdo pelo ente
da Federagao, traduzindo-se em um importante balizador para a atra¢do de investimentos.

Tecnicamente, o Resultado Primario, segundo o Manual de Demonstrativos Fiscais da
STN, representa a diferenga entre as receitas e as despesas primarias (ndo financeiras).
Superavits primdrios, que sao direcionados para o pagamento de servigos da divida,
contribuem para a reducdo do estoque total da divida liquida. Em contrapartida, deficits
primarios indicam a parcela do aumento da divida, resultante do financiamento de gastos ndo
financeiros que ultrapassam as receitas ndo financeiras.

Para o exercicio de 2017, o Estado do Ceara, segundo o Demonstrativo do Resultado
Primario do RREO do 6° bimestre de 2017 apresentou um superavit primario de RS
1.047.392.833,21 (um bilhdo, quarenta e sete milhées, trezentos e noventa e dois mil,
oitocentos e trinta e trés reais e vinte e um centavos), com base na metodologia adotada
na LDO de 2017 (Lei n° 16.084/2016), montante esse superior a meta prevista, que fora de
R$ 460.282.000,00 (quatrocentos e sessenta milhdes, duzentos e oitenta e dois mil reais).
Ocorre que o Orgdo Instrutivo empregando a metodologia prevista no Manual de
Demonstrativos Fiscais — MDF apurou, na verdade, um déficit primario no importe de RS
130.269.524.,03 (cento e trinta milhées, duzentos e sessenta e nove mil, quinhentos e vinte
e quatro reais e trés centavos), conforme se observa na tabela abaixo:

TABELA 06- Calculo do Resultado Primario (1,00)
Metodologias
Calculo
LDO MDF
Receitas Primarias (a) 22.987.510.677,23 | 22.987.510.677,23
Despesas Primarias (b) 23.117.780.201,26 | 23.117.780.201,26
Programas de Infraestrutura (c) 1.177.662.357,24 -
Despesa Primaria sem Infraestrutura (d)=(b-c) 21.940.117.844,02 -
(=) Resultado Primario 1.047.392.833,21 -130.269.524,03

Fonte: Demonstrativo do Resultado Primario (anexo 6 do RREO)

Como ¢é possivel resultados tio diferentes entre o apurado pelo Governo do Esta-
do e o quantificado pela Unidade Técnica deste Tribunal? O Estado Ceara esta calculando
o Resultado Primario com base no §1° do art. 19 da LDO de 2017 no qual permitiu a exclusao
de R$ 1.177.662.357,24 (um bilhdo, cento ¢ setenta e sete milhdes, seiscentos ¢ sessenta ¢
dois mil, trezentos e cinquenta e sete reais e vinte e quatro centavos) de despesas primarias,
em desconformidade com a metodologia prevista no Manual de Demonstrativos Fiscais, da
Secretaria do Tesouro Nacional — STN.
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E em que consiste essa desconformidade no calculo apurado? Verificou-se que o Esta-
do do Ceara se utilizou, em 2017, de uma contabilidade heterodoxa para apurar o Resultado
Primario. Este artificio utilizado consiste em deduzir os investimentos em infraestrutura,
combate a seca e investimento das empresas estatais do calculo da despesa primaria.
Este assunto foi exaustivamente debatido nas Contas do exercicio de 2014, 2015 e 2016 e
para surpresa desta Conselheira, tal manobra contabil foi prevista, NOVAMENTE, na LDO
de 2017, conforme se observa no trecho extraido da respectiva pega or¢amentaria:

Art.19. (...)

§1° Os programas, projetos e atividades identificados na Lei Or¢amentaria Anual, que
estejam qualificados pelo identificador de resultado primario RP2, RP3, RP4 e RP5, de que
trata 0 §12 do art. 10 desta Lei, nao serdo computados para efeito de calculo do resulta-
do primario.

Art. 10 (...)

§12. O identificador de Resultado Primario (RP), de carater indicativo, tem como finalidade
auxiliar a apuracdo do resultado primario previsto no Anexo de Metas Fiscais do anexo II
desta Lei, devendo constar no Projeto de Lei Orcamentaria de 2017 e na respectiva Lei em
todos os grupos de natureza de despesa, identificando se a despesa é:

I - financeira - (RP 0);

I - primaria obrigatéria — (RP 1);

IIT - primaria discricionaria de projetos estruturantes do Estado (RP 2);

IV - primaria discricionaria de projetos do Orgamento Geral da Unido (RP 3);

V — do Or¢amento de Investimento das empresas estatais que ndo impacta o resultado
primario - (RP 4);

VI — destinada a convivéncia com a seca - (RP — 5). (grifo nosso)

E bem verdade que o abatimento das despesas com investimentos, convivéncia com a
seca e investimento das empresas estatais para o calculo do Resultado Primério € pratica que
vem se repetindo ano apds ano pelo Estado do Cearé e tem sido utilizado como principal fator
para a apuragdo dos sucessivos superavits primarios, ainda que artificialmente. Destaque-se
que esse procedimento também ¢ adotado pelo Governo Federal, porém, restrito a investimen-
tos, que por sinal passa por um processo de degradacao fiscal.

Conforme se observa, o §1° do art. 19 da LDO, permitiu a exclusio de RS
1.177.662.357,24 (um bilhdo, cento e setenta e sete milhoes, seiscentos e sessenta e dois
mil, trezentos e cinquenta e sete reais e vinte e quatro centavos) de despesas genuina-
mente primarias do cilculo do Resultado Primario, revelando um superavit primario que
nao considero como parametro para medir a capacidade de pagamento da divida do Estado.

Essa forma de contabilidade criativa adotada pelo Estado tem tornado o Resultado Pri-
mario um indicador irrelevante para se apurar a real capacidade de o Estado pagar a sua divi-
da, se distanciando, por conseguinte, dos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal que pre-
zam pela gestao fiscal responsavel, nos termos do artigo 1°, §1°, da LRF, que assim dispde,
in verbis:

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a res-
ponsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo II do Titulo VI da Constitui¢ao.

§ 1° A responsabilidade na gestio fiscal pressupoe a acio planejada e transparente, em
que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas pu-
blicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condicdes no que tange a reniincia de receita, geraciao de despe-
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sas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, ope-
racdes de crédito, inclusive por antecipacio de receita, concessao de garantia e inscri-
¢do em Restos a Pagar. (grifos nossos)

Dessa forma, resta demonstrada a fragilidade no célculo desse indice, ficando evidente

que a metodologia de calculo do Resultado Primario adotada pelo Estado do Ceara ndo obede-
ce aos parametros exigidos pelos Manuais de Demonstrativos Ficais, se distanciando, por sua
vez, do conceito técnico do Resultado Primario.

Ainda com relacdo a matéria, quero destacar o posicionamento do Ministério de Publi-

co de Contas o qual acompanho parcialmente, uma vez que nao concordo que o estado do Ce-
ara atendeu a meta, nos seguintes termos:

O resultado primario indica a diferenca entre as receitas primarias totais e as despesas pri-
marias totais, excetuando-se as despesas provenientes de Juros e Encargos da Divida.

A meta de resultado primario estabelecido na Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2017 foi
de um superavit primario no valor de R$ 460.282.000,00.

Segundo o Demonstrativo do Resultado Primario (anexo 6 do RREO) do 6° bimestre de
2017, essa estimativa restou, em muito, superada, uma vez que foi registrado um resultado
primario superavitario de RS 1.047.392.833,21.

Ha que se destacar, no entanto, que esse resultado foi obtido a partir de uma metodologia
enviesada, que exclui do célculo do resultado primario as despesas com investimentos em
infraestrutura.

Vale ressaltar que, com base na metodologia prevista no Manual de Demonstrativos Fiscais
— MDF, o resultado primdrio apresentou um déficit de RS 130.269.524,03.

No entanto, ndo ha que se falar em descumprimento da meta de resultado primario. Isso
porque a meta de superavit primario no valor de R$ 460.282.000,00 foi estabelecida pela
LDO, presume-se, com base na mesma metodologia de exclusdo do calculo das despesas
com infraestrutura. Segundo a unidade técnica, ajustando os valores da LDO pela
metodologia estabelecida no MDF, tem-se que a meta do Estado, para o exercicio de 2017,
foi de déficit de R$ 599.843.000,00, o que demonstra que o Estado cumpriu a meta
estabelecida.

De todo modo, considerando a divergéncia evidenciada na forma de apuragdo do resultado
primario, e considerando que a Secretaria do Tesouro Nacional ¢ responsavel por
uniformizar os modelos de demonstrativos fiscais que devem ser elaborados por todos os
entes federados, este orgdo ministerial sugere que seja recomendado ao Governador do
Estado que, quando da elaboracdo dos futuros projetos de Lei de Diretrizes Or¢camentarias,
adapte o calculo do resultado primario ao preconizado pelo MDF/STN.

E relevante destacar, no ponto, que a Comissio do PASF Contas de Governo, embora tenha
classificado essa recomendacdo com “atendida”, limitou-se a discordar da recomendagao,
ao argumento de que, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal, caberia a LDO definir
a metodologia de calculo de resultado primario.

Em verdade, o Anexo de Metas Fiscais, documento que integra a Lei de Diretrizes Orga-
mentarias, deve conter, nos termos do art. 4°, § 2°, II, da LRF, demonstrativo das metas anu-
ais, “instruido com memoria e metodologia de calculo que justifiquem os resultados preten-
didos”.

Como se observa, o que a lei exige ¢ que as metas sejam respaldadas por documentos
técnicos que evidenciem de que forma se chegou aqueles numeros, de modo a evitar a
insercao de metas ficticias, irreais, apenas para cumprir o comando legal. Nao pode a lei de
diretrizes orgamentarias evidentemente, alterar o conceito de resultado primario, ou de
qualquer indicador previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal, sob pena de ele ndo servir
ao seu proposito, que ¢ evidenciar a diferenca entre receitas primarias e despesas primarias.
Se cada Estado e cada municipio tivesse uma definicdo propria para resultado primario, e
cada indicador representasse uma realidade distinta, de que adiantaria comparar os
resultados de entes diferentes?
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E importante destacar que, com essa recomendagdo, o Tribunal nio esta fazendo qualquer
juizo de valor sobre a relevancia do resultado primario como indicador da eficiéncia da
gestdo fiscal do Estado. E possivel sustentar, como fez a Comissdo do PASF, que um déficit
primario ndo significa necessariamente indisciplina fiscal, desde que esse déficit decorra de
vultosos investimentos em infraestrutura. O que ndo parece adequado, sob pena de violagdo
ao principio da transparéncia fiscal, ¢ apresentar um superavit inexistente, com base na
exclusdo arbitraria, no calculo do resultado primario, de parte das despesas primérias.

Tal situacdo ¢ preocupante, tendo em vista que o Estado do Ceara, de forma equivoca-
da, em termos de politica fiscal, permite que a LDO traga dispositivos que afrontam direta-
mente as boas praticas de finangas publicas.

Ressalte-se que nao se estd aqui impondo que o Governo tenha superavit primario, nao
¢ isso que se busca, até porque um Governador de Estado tem todo direito de reduzir seu es-
forco fiscal para manter ou aumentar o seu grau de investimento. O que se questiona aqui € o
uso de maquiagem contabil, ainda que protegida pelo manto da legalidade da LDO, que foi
utilizada com o unico objetivo de reduzir de forma artificial a despesa primaria, passando uma
imagem ficticia de que o Estado do Ceara passa por um momento de austeridade fiscal.

Por fim, quero enfatizar ainda a observacdo da Unidade Técnica de que ao ajustar os
valores da LDO pela metodologia estabelecida pelo MDF, a meta de resultado primario seria
de um déficit de R$ 599.843.000,00 e que comparando ambas as metodologias o Estado cum-
priu a meta.

Com relacdo a esse posicionamento, deve-se deixar claro que comparando o célculo
do Resultado Primario adotando o critério da LDO em relagao ao estabelecido pelos Manuais
de Demonstrativos Fiscais da STN, fica claro que ndo foi cumprida a Meta de Resultado Pri-
mario, tendo em vista que foi apurado um déficit Primario de R$ 130.269.524,03 (cento e
trinta milhoes, duzentos e sessenta e nove mil, quinhentos e vinte e quatro reais e trés
centavos), enquanto a meta foi de superavit R$ 460.282.000,00 (quatrocentos e sessenta mi-
lhdes, duzentos e oitenta e dois mil reais).

Assim, considerando que a LDO de 2017 ainda traz dispositivo que contraria a forma
como se deve calcular o Resultado Primadrio, ¢ salutar que seja recomendado:

A Secretaria de Planejamento e Gestiio que, nos futuros Projetos da LDO, obser -
ve a metodologia de apuracio o resultado primario definida no Manual de De-
monstrativos Fiscais da Secretaria do Tesouro Nacional.

1.2 - DESPESA DE PESSOAL E RECEITA CORRENTE LiQUIDA

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece limites e proibigdes ao gestor publico,
com o objetivo de manter o equilibrio financeiro das contas e a transparéncia dos procedimen-
tos administrativos, cabendo aos Tribunais de Contas, o dever de fiscalizar o cumprimento
desse dispositivo legal, segundo estabelece o seu art. 59, nos seguintes termos:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, ¢ o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumpri-
mento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:
I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgcamentarias;
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IT - limites e condi¢des para realizagdo de operacdes de crédito e inscricdo em Restos a Pa-
gar;

IIT - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos
termos dos arts. 22 ¢ 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos montantes
das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista as restrigdes
constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver.

§ 1° Os Tribunais de Contas alertarao os Poderes ou érgaos referidos no art. 20 quan-
do constatarem:

I - a possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no inciso II do art. 4° e no art. 9%

IT - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou 90% (noventa por cento) do li-
mite;

IIT - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das operagdes de crédito e da
concessdo de garantia se encontram acima de 90% (noventa por cento) dos respectivos limi-
tes;

IV - que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite definido em
lei;

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de irregu-
laridades na gestdo orgamentaria.

§ 2° Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os calculos dos limites da despe-
sa total com pessoal de cada Poder e 6rgao referido no art. 20.

§ 3° O Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumprimento do disposto nos §§ 2°, 3°
e 4° do art. 39.(grifos nossos).

Com relagdo a atuagdo dos Tribunais de Contas, frente a Lei de Responsabilidade Fis-
cal, ¢ relevante destacar o posicionamento do Ministro do TCU Valmir Campelo, no Semina-
rio sobre Controle Externo da Administracao Estadual, realizado pelo Tribunal de Contas da
Paraiba, em janeiro de 2003, onde destacou a importancia dos Tribunais de Contas com o ad-
vento da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos seguintes termos, in verbis:

O controle, por sua vez, foi refor¢ado de duas formas. A primeira com o estabelecimento de
limites para a realizagdo ou comprometimento de algumas categorias de gastos. A segunda
com a atribui¢ao de competéncia aos Tribunais de Contas para atuar preventivamente, me-
diante acompanhamento da evolugdo das despesas, emissao de alertas quando os limites es-
tabelecidos estiverem proximos de serem atingidos e indicagdo de fatos que possam com-
prometer custos ou resultados de programas ou indicar irregularidades na gestdo orcamenta-
ria.

Ao receberem atribuicdes mais ampliadas, em face da Lei de Responsabilidade Fiscal,
os Tribunais de Contas devem meditar acerca da finalidade mais larga que a referida
Lei visa alcancar, especialmente, a de ser instrumento impositivo para que o equilibrio
das receitas e despesas seja atingido pela Unifo, Estados, Municipios, Distrito Federal
e entidades da administra¢io indireta. (grifos nossos)

Dessa forma, entendo que qualquer decisdo que venha no sentido de flexibilizar o que
esta inserido no referido dispositivo legal, deve ser imediatamente analisado pelos Tribunais
de Contas tendo em vista que com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, as Cortes de
Contas passaram a ter uma maior abrangéncia em termos de fiscalizagao.

Entdo, entendo temerario, conforme ja foi julgado por esse Tribunal, por meio da Re-
solucao n° 2230/2010 — TCE, Processo n° 03052/2008-0, no qual fui vencida, onde se permi-
tiu a exclusdo dos pensionistas nos gastos de pessoal. A Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ clara
quanto a esse assunto e nao deixa duvida que os pensionistas ndo podem ser excluidos da base
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de calculo para efeito do limite da despesa de pessoal, o que de fato acabou acontecendo foi o
TCE concedendo uma licenga para gastar com pessoal acima do limite da LRF, segundo pode
ser observado abaixo:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa total com pes-
soal: o somatorio dos gastos do ente da Federacdo com os ativos, os inativos e os pensi-
onistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de
membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos ¢ van-
tagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensdes, inclusi-
ve adicionais, gratificacdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem
como encargos sociais e contribui¢cdes recolhidas pelo ente as entidades de previdéncia.
(grifos nossos)

E importante destacar que as despesas com pensionistas do Poder Executivo, em 2017,
chegaram ao patamar de R$ 750.809.564,34 (setecentos e cinquenta milhdes, oitocentos e
nove mil, quinhentos e sessenta e quatro reais e trinta € quatro centavos), que corresponde a
8,5% da despesa bruta com pessoal do referido poder.

Segundo o Relatério da Geréncia de Contas de Governo, ficou demonstrado que o
Executivo Estadual, em termos de despesa com pessoal, chegou ao patamar de 42,45% da Re-
ceita Corrente Liquida ajustada, abaixo portanto dos limites prudencial (46,17%), maximo
(48,60%) e de alerta (43,74%) previstos no inciso II, §1°, art. 59 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Ainda com relagdo a despesa com pessoal, ¢ importante destacar o posicionamento do
Orgao Ministerial em relagdo as despesas com as Organizagdes Sociais, nos seguintes termos:

Apesar de cumprir o limite previsto na LRF, é necessario destacar que sdo cada vez mais
expressivos os montantes executados pelo Estado do Ceara por meio de organizacdes
sociais; no exercicio de 2017, esse valor chegou a R$ 828.463.451,65.

E intuitivo perceber que uma parcela significativa desse valor ¢ utilizada para remunerar
despesas de pessoal das organizagdes sociais, ¢ que as organizagdes sociais prestam
servigos publicos, assumindo parte das atribui¢oes conferidas ao Poder Publico.

Inobstante essa realidade, o art. 18, § 1° da LRF34, ndo exigiu expressamente a
contabilizacdo dos gastos de contratacdo de pessoal de Organizagdes Sociais para a fixacdo
do limite méximo para gastos de pessoal.

No entanto, ao se mesclar a realidade financeira dos entes da Federagdo com os
fundamentos da LRF, diploma que prestigia a prudéncia na realizagdo de gastos publicos,
chega-se a conclusdo de que os recursos publicos alocados no pagamento de pessoal
vinculado a Organizagdes Sociais, ao ndo impactarem a margem do limite-percentual fixado
para o ente gastar com pessoal, geram riscos de ordem fiscal e financeira que, se
materializados, inviabilizariam qualquer prestagdo de servi¢o ao cidadao.

Conforme consta do Relatério e Voto que fundamentam o Acoérdao 2.057/2016-TCU-
Plenario, as Organizagdes Sociais operam em unidades publicas e sdo mantidas com
recursos provenientes do orgamento publico do contratante. Isso, por si s6, impde dispensar
cautela redobrada com a assun¢do de obrigagdes pelo ente da Federagdo mediante contratos
de gestao.

Se por um lado a flexibilidade do modelo de Organizagdes Sociais pode ser muito sedutora,
por outro a flexibilizagdo sob a otica dos limites de pessoal pode conduzir o ente da
Federagdo para uma verdadeira cilada fiscal, de dificil solugéo.

Isso ocorre porque a prestagdo de servigos publicos essenciais, tais como educagdo e saude,
prestado por meio de Organizac¢des Sociais, sem que se evidencie o impacto das despesas
com pessoal dessas organizagdes sobre a margem de expansdo que estados e municipios
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dispdem para gastos com pessoal, acaba comprometendo as disponibilidades para honrar
com outras despesas correntes ¢ de capital.
Ao lancar mao dessas modelagens institucionais, com o intuito de ampliar a margem de
expansdo da despesa com pessoal, o ente da Federacdo tem potencializado o risco de
amargar déficits financeiros imoderados que, se confirmados, t€ém o potencial elevado de
comprometer o equilibrio intertemporal das finangas publicas.
Ao se pronunciar sobre o tema, no Relatoério do Acérdao n® 2444/2016 — TCU — Plenério, o
Ministro Relator Bruno Dantas, entendeu que, no que pese a LRF ndo dispor expressamente
sobre o computo das despesas com pessoal das Organizagdes Sociais, a jurisprudéncia dos
Tribunais de Contas pode estabelecer balizas a fim de mensurar e acompanhar a real
margem de expansao do limite-percentual de despesa total com pessoal, nestes termos:
130. Se as regras de fazer e ndo-fazer que balizam a LRF ndo dispoem
expressamente sobre o computo, apenas para fins de apuragdo do limite, das
despesas com pessoal das organizagdes sociais conveniadas, ¢ plausivel que o
Poder Legislativo e o Tribunal de Contas competentes procedam nesse sentido com
fundamento na prudéncia e na prevengdo que alicercam a gestdo fiscal.
131. Agoes nessa dire¢do ndo devem objetivar exigir das organizagées sociais 0s
controles constitucionais e legais proprios geracdo e execu¢do dos gastos com
pessoal das autarquias, mas tdo somente mensurar e acompanhar a real margem de
expansdo do limite-percentual de despesa total com pessoal do ente da Federagdo
contratante dos servigos publicos, de forma a evitar o grave descompasso nos
planos fiscal e financeiro.
132. Tanto a LDO do ente da Federagdo quanto a jurisprudéncia dos Tribunais de
Contas podem estabelecer balizas nessa diregdo. (Tribunal de Contas da Unido, TC
023.410/2016-7, Relatorio do Acorddo n° 2444/2016 —TCU — Plenario, Ministro
Relator Bruno Dantas, 21/09/2016) (grifou-se)
Assim, a adogdo de medida de controle mais ortodoxa encontra-se plenamente aderente aos
pressupostos da gestdo fiscal responsavel, pois o acompanhamento de perto das despesas
com pessoal das Organizagdes Sociais conveniadas, cotejando com a real capacidade de
expansdo de gasto de pessoal do setor publico, podera impactar positivamente as medidas
que devem ser adotadas para prevenir riscos e eventualmente corrigir desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas.
Em concluso, embora os contratos de gestdo com Organizagdes Sociais tenham natureza
de convénio, o que levou o STF35 a entender ndo se tratar de terceirizacdo de servigos
nesse tipo de parceria, ndo se pode desconsiderar que esse cenario, caso seja adotado de
forma desordenada pelo Poder Publico, na prestacdo de servigos publicos essenciais, pode
comprometer o equilibrio das finangas publicas.
Diante do exposto, faz-se oportuno recomendar ao Poder Executivo que passe a considerar
despesas com pessoal decorrentes de contratos de gestdo celebrados entre o Estado do
Ceara e Organizagdes Sociais como integrantes dos limites de gastos de pessoal fixados
pela LRF, de modo a prevenir riscos ao equilibrio fiscal do ente federativo.

A STN também esta se debrucando sobre este fendmeno, tanto que no que se

refere as despesas com as Organizagdes Sociais, ¢ salutar mencionar a portaria da STN n°
495, de 06 de junho de 2017, que aprova a 8" edicio do manual de Demonstrativos
Fiscais — MDF que categoricamente afirma que as despesas de pessoal das Organizagdes
Sociais devem ser computadas para efeito do Limite de Despesa de Pessoal, conforme se
observa, in verbis:

3. Despesas com pessoal decorrentes da contrataciio de servicos publicos finalisticos de
forma indireta

Além da terceirizagdo, que corresponde a transferéncia de um determinado servigo a outra
empresa, existem também as despesas com pessoal decorrentes da contratagdo, de forma
indireta, de servigos publicos relacionados a atividade fim do ente publico, ou seja, por
meio da contratacdo de cooperativas, de consorcios publicos, de organizacées da
sociedade civil, do servico de empresas individuais ou de outras formas assemelhadas.
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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 agdes e, para evitar que, com a
terceirizagdo dos servigos, essa parcela de receitas ficasse comprometida com pessoal,
estabeleceu, no § 1° do artigo 18, que os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-
obra que se referem a substituigdo de servidores e empregados publicos devem ser
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

Da mesma forma, a parcela do pagamento referente 3 remuneracio do pessoal que
exerce a atividade fim do ente publico, efetuado em decorréncia da contratacdo de forma
indireta, devera ser incluida no total apurado para verificagdo dos limites de gastos com
pessoal.

Ressalta-se que, se os entes da federagdo comprometem os gastos com pessoal relacionados
a prestacdo de servigos publicos num percentual acima do limite estabelecido pela LRF, seja
de forma direta, mediante contratacdo de terceirizados ou outras formas de contratacio
indireta, esses entes terdo sua capacidade financeira reduzida para alocar mais recursos em
outras despesas. Além disso, se as contratagdes de forma indireta tiverem o objetivo de
ampliar a margem de expansao da despesa com pessoal, podera ocorrer o comprometimento
do equilibrio intertemporal das finangas publicas, o que podera inviabilizar a prestagdo de
servigo ao cidaddo. (grifo nosso)

Conforme se observa, as Organizacdes Sociais se enquadram no conceito de servicos
publicos finalisticos de forma indireta. Ademais, ¢ relevante salientar que tal exigéncia nao
se enquadra no presente caso, pois esse novo entendimento ¢ valido a partir de 2018.

Por fim, quero destacar também, a inclusdo de R$ 9.256.798,74 (nove milhoes,
duzentos e cinquenta e seis mil, setecentos e noventa e oito reais e setenta e quatro centavos)
no computo da Receita Corrente Liquida referente aos Depositos Judiciais oriundos da Lei
Estadual n° 15.878/2015 gerando um aumento, em termos percentuais, de 0,01% na despesa
de pessoal, tendo em vista que a Receita Corrente Liquida ajustada, durante o exercicio de
2017, foi de R$ 17.762.569.430,97 (dezessete bilhdes, setecentos e sessenta e dois milhdes,
quinhentos e sessenta e nove mil, quatrocentos e trinta reais € noventa e sete centavos),
todavia, é relevante reforcar que tais recursos nio poderiam ser considerados receita
corrente, pois se trata de ingresso tipicamente extraorcamentario (receita
extraorcamentaria), desvirtuando o conceito técnico da Receita Corrente Liquida, que
s6 admite receitas orcamentarias correntes.

Para efeito de ilustragcdo, segue a tabela abaixo onde mostra a diferenga entre o
percentual de despesa de pessoal considerando a inclusdo e a exclusdo dos recursos oriundos
dos Depositos Judiciais no montante da Receita Corrente Liquida, referente a Lei Estadual n°
15.878/2015.

Despesa de pessoal sem expurgar os Despesa de pessoal expurgando os diferenca
depositos da RCL depositos da RCL
42,45% 42,46% 0,01%

Como o Estado pode se utilizar de valores de terceiros para o calculo da RCL?
Nao vislumbro viabilidade técnica e juridica para tal possibilidade. Na verdade, tal
aberragdo contabil permite amenizar o impacto da despesa de pessoal tendo em vista que
infla a Receita Corrente Liquida com valores que em termos orcamentarios e contabil
nao deveriam ser imputados.
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No que tange ainda aos depdsitos judicais, a Geréncia de Contas fez a seguinte
observacao, in verbis:

Por fim, cabe salientar também que os efeitos contabeis de uma possivel devolugdo dos
recursos utilizados pelo Poder Executivo Estadual em decorréncia da decisdo definitiva
sobre matéria pelo Supremo Tribunal Federal somente serdo evidenciados em relatorios
fiscais vindouros. Desta forma, para fins exclusivos de analise das Contas de Governo
referentes ao exercicio de 2017, este 6rgdo técnico avaliou os limites fiscais do Poder
Executivo do Estado do Ceara, divulgados pela Secretaria da Fazenda, sem excluir as
receitas correntes oriundas da Lei Estadual n° 15.878/15 auferidas no exercicio de 2017.

Com relagdo ao posicionamento da Unidade Técnica de se avaliar os limites fiscais do
Poder Executivo do Estado do Ceard, levando em consideragdo os depodsitos judiciais
oriundos da Lei Estadual n° 15.878/2015, entendo que tal procedimento contraria o conceito
de Receita Publica no contexto contabil e orcamentario. Esses recursos sdo meros
ingressos, que em hipdtese alguma, podem ser considerados, tecnicamente, como Receita
Publica, pois ndo respeita a esséncia do que seja Receita no contexto contabil e
orcamentario.

Ademais, digno de registro que em 07 de junho de 2017, o Supremo Tribunal Federal,
concedeu medida cautelar na ADI n°® 5.679 MC/DF para que os valores de depositos judiciais
fossem empregados exclusivamente para pagamento de precatorios, entendendo ndo ser
possivel a utilizagdo dos valores pelo Tesouro Estadual, como bem pontuou o Ministério
Publico de Contas em seu Parecer. Mais um motivo para reforcar nosso entendimento de que
a Lei Estadual n® 15.878/2015 estd em descompasso inclusive com posicionamento judicial
sobre a matéria.

Isto posto, considerando que o Estado do Ceard, ndo estd em consonancia com a
Portaria n® 2019, de 29 de abril de 2004 da STN, que aprova a 1* edicdo do Manual de
Procedimentos da Receita Publica, ao permitir a inclusdo dos Depdsitos Judicais na
composi¢ao da Receita Corrente Liquida, é salutar que seja recomendado:

01) A Secretaria da Fazenda que se abstenha de incluir 0 montante referente a
Depésitos Judiciais (receita extraor¢camentaria) no computo da Receita Corrente
liquida.

1.3 - PUBLICACAO DO RGF E DO RREO

Todos os anos nas Contas de Governo se observa que o RGF do ultimo quadrimestre e
o RREO do ultimo bimestre do Poder Executivo sdo publicados com dados provisorios, ape-
nas para cumprir os prazos estabelecidos pela LRF e depois sdo republicados com dados
definitivos fora do prazo e este tribunal at¢ 0 momento ndo tomou uma medida efetiva para
que esse tipo de ocorréncia ndo se repita mais. A LRF ¢ clara que esses relatérios tém que ser
publicados em determinado prazo (arts. 52 e 55, §2°) e no corpo do referido dispositivo legal,
ndo se fala que os referidos relatdrios podem ser publicados com dados provisdrios. Entendo
que divulgar o RGF e o RREO no prazo estabelecido, mas com dados provisorios, para de-
pois serem republicados com dados definitivos fora do prazo constitui-se em mais uma afron-
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ta a Lei de Responsabilidade Fiscal, como bem destacou a Geréncia de Contas de Governo
nas contas de 2016, nos seguintes termos:

Nao ha amparo legal para republicagdo dos referidos relatorios, ou seja, a publicagdo deve
respeitar o prazo da LRF e ser definitiva

Em pesquisa ao Diario Oficial do Estado, verifica-se que o RGF do 3° quadrimestre de
2017 e o RREO do tultimo bimestres do mesmo ano, foram publicados com dados provisori-
os em 30/01/2018 e republicados com dados definitivos em 05/02/2018.

E importante ressaltar que, ap6s a publicagdo de qualquer demonstrativo contabil po-
dem ocorrer ajustes, o problema, ¢ que todo ano ja se sabe que esses relatorios serdo republi-
cados, ou seja, todo ano tal fato se repete e que no meu entender ndo considero normal.

Além do que, ¢ imprescindivel refor¢ar que o Exercicio financeiro se encerrou em
31/12/2017, portanto, entendo que existia tempo habil para que os Relatérios da LRF (RGF
do ultimo quadrimestre de 2017 e o RREO do ultimo bimestre do mesmo ano) fossem publi-
cados, com dados definitivos, até 30/01/2018.

Desta feita, sabendo que a referida ressalva ja foi objeto de contas anteriores (desde
2011) e que ainda persiste, entendo como fundamental que seja recomendado:

A Secretaria da Fazenda que divulgue o Relatério Resumido da Execucio
Orcamentaria do ultimo bimestre, bem como o de Gestao Fiscal do terceiro
quadrimestre, com os dados definitivos no periodo determinado pela LRF, ou
seja, até 30 de janeiro do ano subsequente.

1.4 - DISPONIBILIDADE DE CAIXA E RESTOS A PAGAR

A LREF, no seu art. 50, inciso I, estabelece que a disponibilidade de caixa devera cons-
tar de registro proprio (Fonte/Destinacao de Recursos), de modo que os recursos vinculados a
6rgao, fundo ou despesa obrigatdria fiquem identificados e escriturados de forma individuali-
zada. Assim o referido demonstrativo, segundo o MDF (Manual de Demonstrativos Fiscais),
devera expor as disponibilidades de caixa e as respectivas obrigacdes financeiras por destina-
¢do de recursos de forma a possibilitar afericao do dispositivo legal supracitado.

O referido Demonstrativo pretende evidenciar se existe lastro financeiro, por fonte de
recursos, capaz de suportar as respectivas obrigagdes financeiras provenientes dos Restos a
Pagar.

A Geréncia de Contas de Governo ao se deparar com o Demonstrativo da Disponibili-
dade de Caixa do Poder Executivo do ultimo quadrimestre de 2017, fez o seguinte questiona-
mento:

No Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e Restos a Pagar do Poder Executivo, o Po-
der Executivo apresentou uma Disponibilidade de Caixa Liquida antes da Inscrigdo de Res-
tos a Pagar Ndo Processados no valor de R$ 3.417.628.834,79. Novamente, foram apresen-
tadas disponibilidades de caixa negativas para algumas. Por ndo se tratar do ultimo ano do
mandato, ndo ha, propriamente, descumprimento dos mandamentos da LRF, muito embora
tal fato demonstre uma deficiéncia no controle da destinag¢do de recursos.
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Por oportuno, cumpre destacar que, ainda que as Disponibilidades de Caixa superem
as obrigacgdes existentes em seu montante total, identifica-se a existéncia de disponibilidade
de caixa liquida negativa ou insuficiente para a inscricao dos restos a pagar ndo processados
do exercicio nas fontes de recursos apresentadas na Tabela 02, evidenciando uma pratica
conflitante com os principios da LRF, que estabelecem o equilibrio entre as receitas e as
despesas publicas como pilar da gestdo fiscal responsavel.

Tabela 02 - Insuficiéncia da disponibilidade de caixa por fonte de recursos

Destinagao de recursos Disponibilidade de caixa liquida  Restos a pagar
antes da inscricio restos a niio processados
apagar niao processados do exercicio

- Op de Créd Externas/DIRD- FR 9.834.954,40 48.594.703,24

2.48.58

- Transf de Conv Adm Indireta- FR -476,37 0

2.86.87

-Transferéncia do FUNDEB- FR -29.060.503,08 3.584.566,95

2.50.00 € 2.51.00

Fonte: Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar (Anexo 5 do RGF)
(...)

A existéncia de disponibilidade de caixa negativa trata-se de pratica reiterada ao longo dos
anos que demonstra deficiéncia no controle da destinag@o de recursos: ou o Estado tem uti-
lizado recursos vinculados para finalidade diversa, ou tem suprido finalidades carentes de
recursos contabilizando erroneamente a fonte.

Desta forma, recomenda-se a implementagdo de um dispositivo de bloqueio no sistema da
execu¢do or¢amentaria para fontes de recursos que ndo possuam disponibilidade financeira,
a fim de evitar insuficiéncia de caixa nas fontes vinculadas. Cabe salientar que tais insufici-
éncias sdo vedadas pelo art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal no tltimo ano de manda-
to.

No que tange a esse assunto, o Orgdo Ministerial se posicionou da seguinte forma:

O Demonstrativo de Disponibilidade de Caixa ¢ Restos a Pagar, nos termos do MDF, tem
como fun¢do dar transparéncia ao equilibrio entre a geragdo de obrigagdes de despesa ¢ a
disponibilidade de caixa.

Conforme o Demonstrativo referente ao 3° quadrimestre de 2017, o Estado do Ceara
apresentou uma disponibilidade caixa bruta de R$ 4.871.482.290,95, ao passo que as
obrigagdes financeiras (restos a pagas das despesas liquidadas e ndo pagas; restos a pagar
das despesas empenhadas e ndo liquidadas de exercicios anteriores; demais obrigacdes
financeiras) totalizaram R$ 1.453.853.456,16.

A diferenca apontada representa uma disponibilidade de caixa liquida antes da inscrigdo de
restos a pagar ndo processados (R$ 3.417.628.834,79), o que demonstra a presenga de
recursos para honrar a inscrigdo de restos a pagar empenhados e ndo liquidados do
exercicio, no total de R$ 645.294.119,75.

Ocorre que, embora as disponibilidades de caixa sejam superiores ao montante total das
obrigagdes financeiras, o 6rgdo técnico identificou, para algumas fontes de recursos (tabela
2 do item 6.4 do certificado de instrugdo), a disponibilidade de caixa liquida negativa ou
insuficiente para a inscri¢ao de restos a pagar ndo processados do exercicio.

Com efeito, a insuficiéncia de caixa para essas fontes enseja ofensa aos principios
estabelecidos pela LRF, que preconizam o equilibrio entre as receitas e as despesas publicas
como base da gestao fiscal.

Ante o exposto, considerando que a disponibilidade de caixa negativa ou insuficiente ¢
pratica recorrente ao longo dos anos, demonstrando a deficiéncia presente no controle da
destinagdo de recursos, este MPC, encampando a sugestdo do 6rgdo técnico, recomenda ao
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Governador do Estado a implementagdo de dispositivo de bloqueio, para as fontes de
recursos que ndo possuam disponibilidade financeira, no sistema da execugdo orcamentaria,
com o fito de evitar a insuficiéncia de caixa nas fontes vinculadas.

Conforme se observa, o Ministério Publico de Contas encampou o posicionamento do
Orgdo Instrutivo e que esta Conselheira acompanha a recomendacdo da Unidade Técnica no
sentido de que seja recomendado:

A Secretaria da Fazenda que implemente um dispositivo de bloqueio no sistema
da execucio orcamentaria para fontes de recursos que nao possuam disponibili-
dade financeira, a fim de evitar insuficiéncia de caixa nas fontes vinculadas.

Ademais, ¢ oportuno também mencionar que quanto a auséncia de relatorios no S2G-
PR que evidencie o saldo da disponibilidade de caixa bruta por fonte de recurso e por poder
ficou constatado que a seguinte recomendacao nao foi atendida:

A Secretaria da Fazenda que disponibilize no S2GPR um relatério que informe a
disponibilidade de caixa bruta por fonte de recursos e por Poder.
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2 — DAS ORGANIZACOES SOCIAIS

No Relatoério das Contas de Governo de 2017, a Geréncia competente constatou que,
no aludido exercicio, as Organizagdes Sociais, através de Contratos de Gestdo, foram as
instituicdes mais beneficiadas quanto aos repasses dos recursos transferidos as Institui¢oes
Sem Fins Lucrativos, alcancando 74,20% do total.

Comparando os repasses efetuados a estas entidades nos exercicios de 2016 e 2017,
verifica-se que continuam em patamares elevados, passando de R$ 783.100.873,93
(setecentos ¢ oitenta e trés milhdes, cem mil, oitocentos e setenta e trés reais ¢ noventa ¢ trés
centavos) no exercicio de 2016 para RS 828.463.451,65 (oitocentos e vinte e oito milhdes,
quatrocentos e sessenta e trés mil, quatrocentos e cinquenta € um reais € sessenta € cinco
centavos) no exercicio de 2017, um acréscimo de 5,79%, consoante se vé no demonstrativo do
Relatério da unidade técnica abaixo:

Tabela 03 - Repasses do estado para execucdo dos contratos de gestdo (R$ 1,00)

Organizacdes Sociais 2016* 2017 Var %  Part%
Instituto de Satide e Gestdo Hospitalar 559.258.675,99 590.926.832,20  5,66% 71,33%
Instituto Centro de Ensino Tecnologico - 105.862.155,38 113.901.085,62  7,59% 13,75%
CENTEC
Instituto Agropolos do Ceara 54.909.740,20 70.048.477,21  27,57% 8,46%
Instituto de Arte e Cultura do Ceara 29.100.460,14 33.519.863,72 15,19% 4,05%
Instituto de Desenvolvimento do Trabalho - 33.749.964,25 20.067.192,90 -40,54%  2,42%
IDT
Irmandade Beneficente de Santa Casa de 219.877,95 -100,00%  0,00%
Misericordia de Fortaleza
TOTAL 783.100.873,93 828.463.451,65

Fonte: Base de Dados do S2GPR

*Fator de corregdo: IGP-DI (-0,4231%)

** Participacdo em relacdo ao montante das transferéncias a organizacdes sociais — contrato de gestdo, realizadas
no exercicio de 2017.

Observa o 6rgdo técnico que 71,33% do montante transferido as Organizag¢des Sociais
foram destinados ao Instituto de Satide e Gestdo Hospitalar, o qual obteve recursos com
acréscimo de 5,66% em comparagdo ao ano anterior.

O demonstrativo em tela aponta ainda que houve um decréscimo de 40,54% dos
recursos transferidos pelo Estado ao Instituto de Desenvolvimento do Trabalho - IDT, quando
comparado ao ano de 2016, e uma reducao de 100% com relagdo a Irmandade Beneficente de
Santa Casa de Misericordia de Fortaleza.

Em razdo do elevado volume de recursos que vem sendo repassados as organizacoes
sociais, foram diversas as ocorréncias merecedoras de comentarios nos Relatérios das Contas
do Governador anteriores, entre as quais destacamos vicios no modelo adotado na
configuracdo da organizagdo social no ambito estadual e a excessiva influéncia do executivo
em suas deliberagdes, e que essas entidades, apesar de juridicamente constituidas sob o
regime de direito privado, estariam, na verdade, “umbilicalmente jungidas” ao Poder Publico,
ao ponto de com ele se confundirem, e, por esse motivo, haveria que se ampliar o controle
sobre os recursos publicos repassados a tais entidades.
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Também tem sido alvo de questionamento a auséncia da prestagdo de contas dos
contratos de gestdo, acompanhados de documentos, informag¢des e demonstrativos de natureza
contabil, para analise deste Tribunal quando da apreciacao das Contas Anuais dos o6rgaos e
entidades estaduais.

Presente no rol das Recomendacoes do TCE sobre as Contas Anuais do Governo
do Exercicio de 2016, a RECOMENDACAO n° 8 relativa a auséncia da prestacio de
contas dos contratos de gestao, foi considerada ATENDIDA pela Unidade Técnica, sob a
alegativa de que doravante, a partir de 2018, as Contas Anuais de Gestdo de 2017 serdo
apresentadas no Sistema Agora do TCE/CE, que devera disponibilizar os campos necessarios
para registro pertinente aos Contratos de Gestdo. A meu ver, tal recomendacao deve ser
considerada como nio atendida, tendo em vista que o Sistema Agora ainda estd em vias de
implementagao.

No entanto, acompanho o 6rgdo instrutivo que entendeu como ndo atendidas as
Recomendacgdes 32 - fls. 217 ¢ 33 —fls. 219, conforme se vé abaixo:

RECOMENDACAO 32 (fls. 217): A Secretaria do Planejamento e Gestdo que antes
da formalizacdo de contratos de gestdo, promova estudo detalhado que contemple a
avaliacdo precisa dos custos do servico e dos ganhos de eficiéncia esperados, bem
assim planilha detalhada com a estimativa de custos a serem incorridos na execucao
dos contratos de gestao.

A Geréncia competente entendeu como nao atendida em razdo da auséncia de maiores
informacdes sobre os custos e auséncia de publicidade dos indicadores de qualidade e
produtividade de cada contrato.

RECOMENDACAO 33 (fls. 219): A Secretaria do Planejamento e Gestdo que atente
para a necessidade de selegdo da organizacdo social a ser contratada mediante
chamamento publico ou dispensa de licitacao, observando-se, nesse ultimo caso, as
determinagdes do art. 26 da Lei n® 8.666/93.

Entendeu ainda que a dispensa da licitagdo ndo ¢ pressuposto para inexisténcia de
outros elementos a serem seguidos antes da realizacdo da contratagdo de uma organizacio
social, e diante da ndo comprovagdo do cumprimento das orientacdes dispostas no paragrafo
unico do art. 26 da Lei n° 8.666/1993 considerou nao atendida a recomendacao.

Por fim, mais uma vez ressalto a necessidade de regulamentacio da forma de
apropriacao dos saldos remanescentes dos contratos de gestiao firmados entre o Governo
do Estado e as organizacées sociais, da prestacdo de contas destes saldos, bem como da
sua respectiva transparéncia, tendo em vista se tratarem de recursos publicos.

A Lei n°® 12.781/1997, que trata das Organizagdes Sociais, apresenta divergéncias
quanto a apropriagdo de tais recursos conforme os paragrafos 3° e 5° do art. 13 (alterado pelo
art. 9° da Lei n® 15.356/2013). O paragrafo 3° determina que os recursos repassados a
Organizagdo Social por meio de contrato de gestdo serdo aplicados, exclusivamente, em
despesas necessarias a execucao das metas prevista no referido Contrato. No entanto, os
mesmos recursos, objeto de saldo financeiro, conforme a alteragdo sofrida no §5°, poderdo ser
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apropriados pela Organizacao Social e aplicados integralmente no desenvolvimento de suas
atividades.

Na minha visdo, a apropriacdo dos saldos remanescentes dos contratos de gestdo, por
se tratarem de recursos publicos, ndo ¢ a maneira mais adequada a ser feita. Os ganhos de
eficiéncia devem ser revertidos a administracdo publica e assim utilizados em prol da
sociedade e ndo aos entes privados, que tem suas regras proprias para afericdo de resultados.
O cumprimento das metas com o valor inferior ao previsto ndo concebe o direito de apropriar-
se do saldo, e utiliza-los da maneira que melhor lhes convém.

A possibilidade contida neste comando, dada a sua fragilidade, abre margem para que
ndo haja esforco do contratado no atingimento integral das metas pactuadas, ficando a
apropriacao ato discricionario do Gestor do Contrato, com inobservancia ao principio da
eficiéncia. Os fatos apenas demonstram a necessidade do acompanhamento dessas entidades,
razao pela qual, entendo que elas devem apresentar, nas prestacdoes de contas anuais a serem
prestadas ao Tribunal de Contas do Estado, a documentagdo relativa a apropriacio dos
saldos remanescentes dos contratos de gestao.

Ressalte-se que a matéria chegou a ser objeto de trabalho técnico no 20° Congresso
Brasileiro de Contabilidade, em 2016, de autoria da Dra. Liliana Costa Oliveira,
(http://cbe.cfc.org.br/comitecientifico/index.php?
option=com_content&view=article&id=52&Itemid=23).

Na ocasido, a autora conclui, entre outros pontos que, “Os gestores, por ato discriciondrio,
sem nenhuma exigéncia legal a ser cumprida pelas Organizacdes em tela, aprovam a apropriacio dos
saldos remanescentes e a OS utilizam-se desses saldos da forma que melhor lhes convém. Ademais, ndo ha
nenhum acompanhamento, a posteriori, por parte do Estado, nem do Poder Legislativo que é o
responsavel pelo controle externo, auxiliado pelo Tribunal de Contas do Estado, quanto a utilizacio desses

saldos”

Neste diapasdo, tendo em vista as discrepancias mencionadas e a falta de
detalhamento, na legislagdo de Organizagdes Sociais do Estado, da forma de apropriagao dos
saldos remanescentes dos contratos de gestdo firmados entre o Governo do Estado e as
Organizagdes Sociais, bem como a auséncia da forma de como se dard a avaliagao do pleito
de apropriagdo, a definicdo dos responsdveis por esta avaliagdo, e documentacdo
comprobatoria que ateste a economia gerada, entendo que se faz necessario que esta Corte de
Contas RECOMENDE ao Poder Executivo que adote as medidas necessarias para a
regulamentacio da forma de apropriacio dos saldos remanescentes dos contratos de
gestao, bem como a sua respectiva transpareéncia.



http://cbc.cfc.org.br/comitecientifico/index.php?option=com_content&view=article&id=52&Itemid=23
http://cbc.cfc.org.br/comitecientifico/index.php?option=com_content&view=article&id=52&Itemid=23
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3 - DA DESPESA COM TERCEIRIZACAO DE MAO DE OBRA
3.1 - TERCEIRIZACAO DE MAO DE OBRA DE ATIVIDADE FIM

Uma das graves questdes verificadas no exame das contas do governador nos ultimos
anos se trata da terceirizacido de mao de obra em substitui¢do a servidores publicos, a
denominada terceirizacdo de atividade fim. Em que pese as sucessivas adverténcias
realizadas por esta Corte de Contas, desde 2009, o Governo tem insistido nessa pratica e
permanecido indiferente aos sistematicos apontamentos efetuados pela Area Técnica acerca
da matéria. H4, a meu juizo, omissdo da Administragao Estadual, pois, até a presente data, ndo
se obteve noticia de qualquer medida saneadora implementada na orbita estadual.

Como se sabe, a transferéncia de atividade-fim da Administragdo para terceiros ¢
irregular, na medida em que terceirizar servigos que sejam inerentes e privativos do servidor
publico ¢ um modo de burlar o dever constitucional de promover o ingresso no servigo
publico pela via do concurso publico, nos termos do art. 37, inciso II, da Constitui¢ao
Federal de 1988 (Principio Constitucional do Concurso Publico).

O tema ndo comporta maiores controvérsias, visto que tanto a doutrina majoritaria,
como a jurisprudéncia pacifica, ja fixaram o entendimento de que s6 € possivel a contratacdo
de mao de obra na Administragdo Publica quando se tratar de atividade-meio. Nesse sentido,
destaco conhecido julgado do Tribunal de Contas da Unido sobre a matéria:

2.10 Em face da permissdo legal a terceirizagdo no servigo publico, faz-se necessario
analisar seus limites. A terceirizacdo sem freios configuraria fraude a disciplina
constitucional para o provimento de cargos na administracio publica mediante
selecdo por concurso publico.

(..)

2.11 Parece-nos bastante claro que o atual ordenamento legal exclui a possibilidade de
terceirizacao da propria atividade-fim do 6rgdo da administragdo. Os 6rgdos publicos ndo
podem delegar a terceiros a execugdo integral de atividades que constituem sua propria
razdo de ser, sob pena de burla a exigéncia constitucional do concurso publico para o acesso
ao cargo, e, ainda, a propria lei trabalhista.

2.12 Em resumo, quanto a viabilidade legal de terceirizagdo de servicos pela administragdo
publica, pode-se concluir que tal pratica é licita apenas no que diz respeito as atividades-
meio _dos entes publicos, ndo sendo cabivel adotid-la para o exercicio de atividades
pertinentes a atribuicdes de cargos efetivos préprios de seus quadros.

[TCU - ACORDAO n° 1520/2006 — PLENARIO — RELATOR: MARCOS VINICIOS
VILACA — SESSAO: 23/08/2006] (grifos nossos)

Do mesmo modo, esta Corte de Contas tem diversos precedentes' se manifestando
categoricamente contra qualquer terceirizagdo de atividade fim do Estado, dentre os quais,
reproduzo o ementario do decisorio que se segue:

EMENTA: REPRESENTACAO MINISTERIO PUBLICO ESPECIAL - CAUTELAR.
TERCEIRIZACAO. INDICIOS DE CONTRATATACAO DE MAO DE OBRA
TERCEIRIZADA EM DETRIMENTO DE CANDITATOS APROVADOS EM
CONCURSO PUBLICO VIGENTE. OFENSA AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DO
CONCURSO PUBLICO (ART. 37, II, CF/88). SUSPENSAO DA EXECUCAO DO
CONTRATO NO QUE TANGE A PARTE RELATIVA A CONTRATACAO DOS

1 Resolugio n® 0919/2009 (Processo n° 05292/2004-2), Acorddo n® 0043/2011 (Processo n® 01894/2010-1),
Resolugdo n°® 2304/2006 (Processo n® 00685/2001-8) e Resolugdo n® 0176/2011 (Processo n° 03626/2007-5).
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TERCEIRIZADOS CUJA FORMACAO CONVERGE PARA AS PREVISTAS NO
QUADRO DE PESSOAL DO ORGAO. HOMOLOGACAO DA MEDIDA CAUTELAR
CONCEDIDA. AUDIENCIA DOS RESPONSAVEIS. UNANIMIDADE DE VOTOS.

1. A contratacdo de profissionais terceirizados para o exercicio de atividades privativas de
servidores publicos ofende o Principio do Concurso Publico, previsto no art. 37, II, da
Constitui¢do Federal de 1988;

2. Em se verificando a presenga de profissionais terceirizados desempenhando atividades
privativas de servidores publicos, se impde a adogdo de medidas por parte do Orgio
Publico no sentido de proceder a substituicdo desses terceirizados por servidores efetivos.
[TCE-CE — PROCESSO: 02503/2015-0 — RESOLUCAO n° 1524/2015 — PLENARIO —
RELATORA: SORAIA VICTOR- SESSAO: 07/04/2015]

Trazidas essas breves consideragdes, em relacdo a terceirizacdo de atividade-fim,
designada no elemento 34 — outras despesas de pessoal decorrente de terceiriza¢do e sujeita
aos limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 18, §1°%), de acordo com dados
extraidos do S2GPR, para o exercicio de 2017, observa-se que o Estado dispendeu o montante
de RS 577.482.323,67 (quinhentos e setenta e sete milhdes, quatrocentos e oitenta e dois
mil, trezentos e vinte e trés reais e sessenta e sete centavos). Em comparacdo ao exercicio
anterior, verifica-se um expressivo aumento percentual real de 15,13%. O gréfico, a seguir,
demonstra a escalada da despesa empenhada com terceirizacao de atividade fim nos ultimos
dez anos:

TERCEIRIZACAQ - ATIVIDADE-FIM - 33903400 - CEARA

RS 700.000.000,00
RS 6500.000.000,00 RS 577.482.323,67
RS 500.000.000,00
RS 200.000.000,00
RS 300.000.000,00
RS 200.000.000,00
RS 100.000.000,00
RS-

2007 2008 2008 2010 011 12 013 014 2015 016 017 018

Fonte: Banco de dados do S2GPR
* Os valores dos exercicios de 2008 a 2016 foram atualizados pelo IGP-DI

Considerando a série historica, o que se percebe ¢ que o Estado do Ceard tem se
utilizado da terceirizagdo em substitui¢do a servidores publicos como valvula de escape a
realizacao de concursos publicos, com vistas a contornar a regra do art. 37, inciso II, da
Constitui¢ao Federal de 1988.

2 Art. 18. (OMISSIS)
§ 1° Os valores dos contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se referem a substituigdo de servidores e
empregados publicos serdo contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal.
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No exercicio de 2017, dentre os orgdos estaduais que tiveram mais recursos
empenhados no elemento 34, chama aten¢do os vinculados a Saude e Educacgdo, setores
estratégicos que vém passando por essa fragilidade, como demonstrado na tabela a seguir:

Outras desp. de
pessoal decorrente Pessoal e encargos

D TG de contrato de sociais (b) 7 (D)
terceirizacio (a)
Coordenadoria Regional de Saude - Fortaleza 91.204,96 141.000,00 64,68%
Décima Primeira Coordenadora Regional de Satde - Sobral 257.851,72 121.400,00 212,40%
Décima Oitava Coordenadoria Regional de Satde - Iguatu 164.678,78 104.700,00 157,29%
Quarta Coordenadoria Regional de Saude - Baturité 97.690,56 82.800,00 117,98%
Assembleia Legislativa 9.484.617,56 287.343.235,33 3,30%
Centro de Hematologia ¢ Hemoterapia do Ceara 11.987.704,32 5.538.856,89 216,43%
Centro de R. N. em Dermatologia Sanitaria Dona Libania 298.049,44 430.590,72 69,22%
Centro Integrado de Diabetes e Hipertensdo 557.150,05 448.117,47 124,33%
Centro Odontoldgico - Tipo I 1.052.931,10 1.192.190,89 88,32%
Centro Odontoloégico - Tipo II - Joaquim Tavora 374.159,35 590.736,68 63,34%
Centro Odontolégico Tipo II - Rodolfo Tedfilo 254.977,09 223.636,45 114,01%
Centro Saude Escola - Meireles 336.393,27 399.807,41 84,14%
Conselho Estadual de Educagao 309.635,95 2.497.402,60 12,40%
Fundagdo Universidade Estadual Do Ceara 17.948.711,37 198.323.372,92 9,05%
Fundo Estadual de Satde 78.319.941,54 663.973.381,84 11,80%
Hosp.Geral P. Militar Jose Martiniano De Alencar-Hgpm 12.265.374,06 2.573.749,54 476,56%
Hospital de Saude Mental de Messejana 7.414.601,22 1.058.548,86 700,45%
Hospital Dr. Carlos Alberto Studart Gomes - Messejana 92.622.187,46 7.623.083,10 1215,02%
Hospital Geral de Fortaleza 136.761.794,69 6.481.273,07 2110,11%
Hospital Geral Dr. Cesar Cals de Oliveira 42.560.681,86 3.905.971,40 1089,63%
Hospital Infantil Dr. Albert Sabin 62.047.833,08 9.164.894,26 677,02%
Hospital Sao Jose de Doengas Infecciosas 15.020.984,15 1.883.622,34 797,45%
Instituto de Prevencdo do Cancer 623.195,58 1.151.588,00 54,12%
Laboratorio Central de Saude Publica 576.310,97 3.637.021,75 15,85%
Secretaria da Educacdo 67.413.154,75 1.668.908.015,26 4,04%
Secretaria da Fazenda 10.259.078,42 616.978.891,74 1,66%
Secretaria da Infraestrutura 515.537,23 5.477.311,83 9,41%
Secretaria da Justi¢a e Cidadania 1.047.720,27 186.352.543,28 0,56%
Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social 2.908.969,65 46.547.540,46 6,25%
Superintendéncia de Obras Hidraulicas 3.909.203,22 3.030.732,46 128,99%
TOTAL 577.482.323,67  3.726.186.016,55 15,50%

Fonte: Retirado do Relatério Técnico da Geréncia de Contas de Governo.

Como visto, a situagdo da terceirizagdo irregular se agrava, sobretudo, no ambito das
entidades vinculadas a Secretaria da Saude, cujo gasto com terceirizacdo de atividade-fim,
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em 2017, superou em mais de 100% o dispéndio com o proprio quadro de servidores
efetivos. Dentre as unidades de salde acima mencionadas, algumas aumentaram
substancialmente o gasto em relagdo ao ano anterior, sendo vejamos:

Diferenca 16/17

Orgio/Entidade 2016 2017 (R5) % (16/17)
Hospital Geral de Fortaleza R$ 113.681.018,29 R$ 136.761.794,69 R$23.080.216,40  20,30%
Hospital de Messejana RS 81.627.018,21 R$92.622.187,46 R$ 10.955.169,25 13,47%
Fundo Estadual de Saude R$ 67.927.510,33 R$ 78.319.941,54 R$10.392.431,21 15,30%
Hospital Infantil Dr. Albert Sabin R$ 56.144.891,87 R$ 62.047.833,08 R$ 5.902.941,21 10,51%

Hospital Geral Dr. Cesar Cals de Oliveira R$ 33.987.883,68 R$ 42.560.681,86 R$ 8.572.798,18  25,22%

Interessante observar, ainda, que esse aumento verificado tem sido acompanhado de
uma preocupante reducio do montante dispendido nos quadros de pessoal das unidades
saude, consoante se observa no quadro abaixo:

Diferenca 16/17

Orgio/Entidade 2016 2017 (RS) % (16/17)
Hospital Geral de Fortaleza R$ 10.266.625,29 R$ 6.481.273,07 (-) R$3.785.352,22 (-) 36,87%
Hospital de Messejana R$9.079.701,97 R$ 7.623.083,10 (-) R$ 1.456.618,87 (-) 16,04%
Fundo Estadual de Satde R$ 683.840.033,86 R$ 663.973.381,84 (-) R$ 19.866.652,02 (-) 2,91%
Hospital Geral Dr. Cesar Cals de Oliveira R$ 4.172.450,00 R$ 3.905.971,40 (-) R$ 266.478,60 () 6,37%
Hospital Geral Militar R$ 2.781.210,00 R$ 2.573.749,54 (-) R$ 207.460,46  (-) 7,46%

Desta feita, diante da ocorréncia epigrafada, entendo que a irregularidade persiste,
corroboro com a Unidade Técnica no sentido de repisar a recomendaciio que se apresenta a
seguir (reiterada desde 2009), sem que nenhuma medida tenha sido tomada nesse intervalo:

A todas as Secretarias do Estado que se abstenham de contratar terceirizados
para a realizacio de atividades inerentes a servidores publicos (atividade-fim), sob pena
de ofensa ao art. 37, inciso 1I, CF/88.

3.2 - TERCEIRIZACAO DE MAO DE OBRA DE ATIVIDADE-MEIO

Outro ponto relevante a ser examinado se refere a terceirizacao de atividade meio, que,
embora licita, carece de aten¢do devido aos vultosos montantes nela empenhados. Alocado no
elemento 37 — locagdo de mdo de obra, o montante dispendido nessa rubrica em 2017 foi de
RS 820.204.358,33 (oitocentos e vinte milhdes, duzentos e quatro mil, trezentos e cin-
quenta e oito reais e trinta e trés centavos), representando um aumento real de 2,56%
em comparac¢ao ao exercicio anterior. O grafico a seguir demonstra a evolucdo grafica da
despesa empenhada com terceirizacdo de atividade-meio nos ltimos dez anos:
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Fonte: Banco de dados do S2GPR
* Os valores dos exercicios de 2012 a 2015 foram atualizados pelo IGP-DI

Cabe destacar que a rubrica 37 ndo ¢ incluida no célculo dos limites fixados na LRF,
por uma interpretacdo ampla conferida ao §1° do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Desta forma, o que se verifica é um estimulo para a Administracio Publica extinguir
cargos, nio computando mais os dispéndios no montante de pessoal, mesmo que em se-
guida preencha pela via da terceirizacao a lacuna deixada pelo cargo extinto.

Em consulta ao S2GPR, verifica-se que, no exercicio de 2017, varios 6érgaos nao con-
tabilizaram dispéndios na rubrica 34, concentrando os gastos na rubrica 37, e assim, ndo sen-
do computados nas despesas com pessoal para limites da LRF. E necessario que estes gastos
sejam examinados com a devida atencio e cautela.

Outrossim, também se demonstra preocupante outra ocorréncia inerente a
terceirizagdo de atividade-meio, qual seja, a indica¢do, a empresa fornecedora de mao de
obra, de nomes de pessoas a serem recrutadas como terceirizados, o que da ensejo ao
“apadrinhamento” e outras condutas proibidas, como o nepotismo. E fato de que, nio raro,
muda a pessoa juridica prestadora do servico mas nio as pessoas fisicas que,
concretamente, o executam. O Ministério Publico de Contas, por ocasido do Parecer n°
0182/2011, referente as Contas de Governo do exercicio de 2010, j& alertou sobre a pratica,
consoante se observa, in verbis:

Ainda sobre a tematica da mao-de-obra terceirizada, advirta-se que, mesmo a terceirizacao
licita, ou seja, de atividade-meio, pode violar o principio da impessoalidade consoante
entendimento do TCU quando houver indica¢fio. & empresa fornecedora de méao-de-obra,
de nomes de pessoas para serem recrutadas como terceirizados, uma vez que tal
conduta configura favorecimento pessoal e, a depender do grau de parentesco, até
nepotismo.
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Com efeito, face ao entendimento do TCU, entende-se necessario que o Estado do Ceara
divulgue a lista de seus terceirizados, cruze esses dados com o de seus servidores publicos,
a fim de averiguar eventual favorecimento pessoal e/ou nepotismo no ambito da
terceirizacdo de mao de obra. (grifos no original)

Assim, considerando que a terceirizacio de mao de obra de atividade-meio d4 azo
ao favorecimento pessoal e que tal despesa tem atingido, ao longo dos anos, patamares
bastante elevados, entendo por imperioso manter as recomendacgdes que se seguem (efetuadas
para as contas de 2016, contudo, ndo foram reiteradas pela Geréncia de Contas de Governo):

A todas as Secretarias do Estado que utilizem a terceirizacio de mao de obra
somente em se tratando de atividades acessdrias (como apoio, limpeza e
vigilancia) e desde que nao importe em substituicio de servidores de carreira;

A todas as Secretarias do Estado que proibam a indica¢ao de nomes de profissio-

nais para serem contratados por empresas fornecedoras de mao de obra terceiri-
zada contratadas pelo Poder Publico.
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4) DEMAIS PONTOS ABORDADOS PELA GERENCIA DE CONTAS DE GOVERNO
E PELO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS COM OS QUAIS GUARDAMOS
CONSONANCIA

4.1) Transparéncia na Administracado Publica — Disponibilizacdo de informacées em
Dados Abertos

Uma questdo relevante tratada no Relatorio Técnico da Geréncia de Contas de
Governo foi se o Estado do Ceard ja estaria providenciando a evidenciacdo as suas
informag¢des no formato de Dados Abertos.

Os Dados Abertos representam uma enorme revolucao no quesito informagdo. Através
deles, quando devidamente estruturados, ¢ possivel fazer uma série de consultas e chegar a
resultados que antes ndo era possivel. O tema ¢ de alta importancia para Administragdo
Publica pois os dados governamentais devem ser, na medida do possivel, abertos, de forma a
fomentar o controle nao sé pelos 6rgdos competentes, mas também, por toda a sociedade.

Segundo avaliacdo da Unidade Técnica, diferente do que ocorre no nivel Federal,
no Estado do Ceara, nao se verificou a disponibilizacio dos seus dados seguindo o
conceito de Dados Abertos e nem aos principios relacionados. Vejamos como abordou a
Geréncia:

No ambito do Governo do Estado do Ceara, diante de todas os conceitos acima expostos,
ndo se observa no portal da transparéncia do Poder Executivo do Estado do Ceara a
disponibilizagdo de dados seguindo o conceito e os principios de Dados Abertos, existindo
apenas a disponibilizagdo de dados publicos.
Podemos citar com limitagdes de acesso aos dados do Portal da Transparéncia em
consequéncia da ndo adocdo da metodologia de dados aberto pelo Estado do Ceara os
seguintes exemplos:
- Consulta sobre convénios, contratos ¢ empenhos limitados a quantidade de 1.000
registros por consulta;
- Limitagdes da consultas sobre despesa e receita quanto a estrutura de dados
disponibilizada;
Para a adog@o do conceito e dos principios de Dados Abertos, o Governo Federal adotou a
Interface de Programacao de Aplicativos (Application Programming Interface - API) 35 que
no contexto de desenvolvimento web ¢ um conjunto definido de mensagens de requisi¢do e
resposta HTTP, geralmente expressado nos formatos XML, JSON ou CSV que respeitam os
oito principios explicitados anteriormente
Desse modo, entende-se necessario que Governo do Estado do Ceard desenvolva uma
sistematica de consulta de informagdes governamentais, seguindo o conceito € os principios
de Dados Abertos, em decorréncia da criagdo de valor para sociedade cearense, em especial
a melhoria na eficiéncia e efetividade dos servicos publicos, bem como no
acompanhamento do impacto de politicas ptblicas desenvolvidas no Ceara.

Na mesma linha, o Ministério Publico de Contas também teceu comentarios acerca da
tematica, sendo vejamos:

2.9.1 Disponibilizacio de informacdes em Dados Abertos

O orgdo instrutorio identificou deficiéncias na base de dados disponibilizados no portal da
transparéncia, os quais ndo seguiriam os principios da politica de Dados Abertos. Dentre as
falhas constatadas, apontou: “consulta sobre convénios, contratos e empenhos limitados a
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quantidade de 1.000 registros por consulta” e “limita¢oes da consulta sobre despesa e
receita quanto a estrutura de dados disponibilizada”.

Em consonéncia com as explicagdes apresentadas pela unidade técnica, observa-se que a
politica de dados abertos ¢ um importante instrumento para assegurar a transparéncias das
informagdes governamentais e, consequentemente, aprimorar o controle das politicas
publicas, em especial pela sociedade.

Na perspectiva apontada pela ideia de dados abertos, ndo basta que determinada informagao
seja franqueada ao publico por meio da rede mundial de computadores, é fundamental que a
informagao possa ser livremente acessada, utilizada, modificada e compartilhada.

Com efeito, em virtude dos avangas tecnoldgicos, ditados especialmente pela difusdo da
internet, vive-se um periodo de grande producao e difusdo de informagoes.

Nessa toada, a facilitagdo do acesso a determinado conteudo afigura-se tdo importante
quanto a sua divulgagdo e producdo. Afinal, por exemplo, informar em excesso equipara-se,
em certa medida, a ndo informar, uma vez que dados essenciais podem facilmente ficar
“soterrados” por dados irrelevantes.

Assim, o Ministério Publico de Contas encampa a sugestio apresentada pelo 6rgao técnico,
reforcando a importancia dos dados abertos tanto para o controle externo como para o
controle social.

Desse modo, diante da relevancia da matéria, entendo preponderante encampar a
recomendacao trazida pela Geréncia de Contas de Governo, nos seguintes termos:

Ao Governo do Estado do Ceara desenvolva uma sistematica de consulta de
informac¢des governamentais, seguindo o conceito e os principios de Dados
Abertos, em decorréncia da criacdo de valor para sociedade cearense, em
especial a melhoria na eficiéncia e efetividade dos servigcos publicos, bem como
no acompanhamento do impacto de politicas publicas desenvolvidas no Ceara.

4.2) Nova Lei das Estatais — Lei n° 13.303/2016 e Decreto Estadual n°® 32.112/2016

Outro ponto relevante consignado no Relatorio Técnico foi um tdpico tratando da Lei
n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que dispde sobre “o estatuto juridico da empresa
publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. Também chamada de “Nova Lei das
Estatais”, trata-se de uma lei nacional com diversas inovagdes em termos de governanga,
licitagdes, controle, dentre outras areas, valida para estatais de todos os entes federativos,
obrigatoria a partir de junho de 2018, tanto para prestadoras de servico publico quanto para
estatais que desempenham atividade econdmica.

A Geréncia de Contas de Governo enfatizou a competéncia dos orgdos de controle
externo e interno na fiscalizacdo das estatais quanto a legitimidade, a economicidade ¢ a
eficacia da aplicagdo de seus recursos, sob o ponto de vista contabil, financeiro, operacional e
patrimonial. E que, para isso, deverdo ter acesso irrestrito aos documentos e as informagdes
necessarios a realiza¢ao dos trabalhos.

Por sua vez, o Ministério Publico de Contas também fez uma abordagem sobre o tema,
tendo demonstrado preocupagao quanto a regulamentagdo da mencionada legislagdo no nivel
estadual, este realizado pelo Decreto Estadual n° 32.112/2016. Segundo o Parquet de Contas,
“..0 Decreto Estadual em comento ndo seguiu as diretrizes da Nova Lei das Estatais, visto
que o Estado do Ceara, em vez de simplificar o tratamento dispensado as empresas estatais
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de menor porte, deixou de prever requisitos imprescindiveis para a efetiva melhoria da
governancga de tais empresas.”

Nesse contexto, 0 MPC fez a seguintes ponderagdes:

No ambito do Estado do Ceara, o Decreto n°® 32.112/2016 estabeleceu regras proprias de
governanga para empresas publicas e para sociedades de economia mista estaduais de
menor porte (que tiverem, em conjunto com suas respectivas subsididrias, no exercicio
social anterior, receita operacional bruta inferior a R$ 90.000.000,00).

No entanto, constata-se que o Decreto Estadual em comento ndo seguiu as diretrizes da
Nova Lei das Estatais, visto que o Estado do Ceara, em vez de simplificar o tratamento
dispensado as empresas estatais de menor porte, deixou de prever requisitos
imprescindiveis para a efetiva melhoria da governanca de tais empresas.

Enquanto as novas regras trazidas pela Nova Lei das Estatais tornaram a administracdo das
empresas publicas mais transparente e mais profissional, dificultando a pratica de atos
ilicitos em prejuizo do dinheiro publico administrado por essas empresas, verificase que o
Decreto cearense, que regulamentou as empresas estatais de menor porte, buscou mera
manutencdo do status quo.

Em verdade, utilizando-se da classificagdo do Professor Marcelo Neves, o Decreto n°
32.112/2016 pode ser catalogado como legislagdo alibi (“lei para inglés ver”), visto que tal
ato normativo, ao apresentar previsdes genéricas e deixar de dispor de requisitos essenciais
disciplinados pela Lei Federal n° 13.303/2016, ¢ apenas simbolico, ndo trazendo efetividade
em relagdo aos problemas relevantes enfrentados pelas estatais, como os baixos indices de
governanca ¢ a falta de uma gestdo profissional. Assim, diante da exigéncia de uma
coletividade com ansia de mudangas, o Estado reage apresentando um alibi, para acalmar os
animos e tranquilizar a sociedade.25

Tal fato pode ser facilmente percebido quando se compara o Decreto editado pelo Estado do
Ceara com o Decreto Federal n° 8.945/2016. Isso ocorre porque o Decreto Federal traz de
fato uma regulamentagdo apta a simplificar os requisitos aplicados as empresas publicas de
menor porte, sem, contudo, perder o potencial de tornar mais profissional a gestdo das
empresas estatais, nos termos da Lei n° 13.303/2016. Por outro lado, o Decreto n°
32.112/2016 ¢é genérico, estabelecendo determinagdes que ndo possuem efetividade, nem
aptiddo para mudar o estado em que se encontram as estatais cearenses.

A titulo de exemplo, restam grifados abaixo algumas das disposi¢des constantes do Decreto
Federal n° 8.945/2016 que ndo possuem correspondentes no Decreto Estadual n°
32.112/2016:

(-..)

Observa-se, por fim,_que as regras relacionadas aos requisitos para a escolha dos
administradores, uma das mais importantes regras de governanca trazidas pela Lei n°

13.303/16, niio foram sequer previstas no Decreto n® 32.112/2016.
Registre-se, no ponto, que a ndo edicdo de regras de governanca que observem as

diretrizes gerais da Lei n° 13.303/2016 implica a submissdo das estatais de menor porte as
regras de governanga previstas no Titulo I da mencionada lei, nos termos do art. 1°, § 3°, da
Lein® 13.303/16.

Ante o exposto, faz-se oportuno recomendar ao Poder Executivo que adapte o Decreto
Estadual n® 32.112/2016 as diretrizes gerais da Lei n° 11.303/16, fixando regras mais
simples para regular as empresas estatais de menor porte, sem, contudo, deixar de
seguir a principais inovacdes da Nova Lei das Estatais, sob pena de o Titulo I da lei
passar viger, no Ambito do Estado do Ceara, para disciplinar inclusive as empresas
estatais de menor porte. Sugere-se a utilizacdo, como parametro para a adaptacio, do
Decreto Federal n° 8.945/2016.

O Ministério Publico de Contas em seu Parecer elaborou um quadro comparativo
entre o Decreto Federal n® 8.945/2016 e o Decreto Estadual n® 32.112/2016, no qual resta
evidenciado que o Decreto Estadual foi elaborado, ndo para trazer as melhorias de governanca
introduzidas na lei das estatais, e sim para nada mudar. De fato, preocupante.

26




( TRIBUNAL DE CONTAS

DO ESTADO DO CEARA

PROCESSO N°03171/2018-5

Dentro dessa contextualizagdo, em virtude da importancia da matéria no ambito da
Administracdo Publica Estadual, entendo salutar corroborar a recomendacdo aduzida pelo
Ministério Publico de Contas, nos moldes que se seguem:

Ao Governo do Estado que promova a adaptacio o Decreto Estadual n°
32.112/2016 as diretrizes gerais da Lei n° 11.303/16, fixando regras mais simples
para regular as empresas estatais de menor porte, sem, contudo, deixar de seguir
a principais inovacées da Nova Lei das Estatais, sob pena de o Titulo I da lei
passar viger, no ambito do Estado do Ceara, para disciplinar inclusive as
empresas estatais de menor porte; sugere-se a utilizacio, como parametro para a
adaptacio, do Decreto Federal n° 8.945/2016.
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5. RESSALVAS E RECOMENDACOES ALUSIVAS AO EXERCICIO DE 2016

No quadro abaixo, em adi¢dao as 28 ressalvas e as 16 ocorréncias, bem como as 47
recomendacoes tratadas pela Geréncia de Contas de Governo em sua manifestagdo, assim
como as catalogadas pelo Ministério Publico de Contas, as quais acompanho na integra,
acrescento também as ressalvas a seguir e respectivas recomendagdes:

RESSALVAS

1. Utilizacdo indevida de Recursos
provenientes de Depositos Judicais no
computo da Receita Corrente Liquida.

2. Falta de detalhamento, na legislacio de
Organizacgdes Sociais do Estado, da forma
de apropriacio dos saldos remanescentes
dos contratos de gestio firmados entre o
Governo do Estado e as organizagoes
sociais, bem como a auséncia da forma de
como se dara a avaliacio do pleito de
apropriacio e documentacgio
comprobatéria que ateste a economia
gerada;

RECOMENDACOES

1) A Secretaria da Fazenda que se abstenha
de incluir o montante referente a Depdsitos
Judiciais (receita extraor¢camentaria) no
computo da Receita Corrente liquida;

2) Ao Poder Executivo que adote as
medidas necessarias para a regulamentacio
da forma de apropriacio dos saldos
remanescentes dos contratos de gestio, bem
como a sua respectiva transparéncia;

Ademais, em adicao, incluo uma recomendacao do exercicio de 2016, que no entender
desta Conselheira continua, e por conseguinte, se recomendar novamente no exercicio de

2017, sendo vejamos:

1 RECOMENDACAO 26 — POSICIONAMENTO DA GERENCIA:

A Secretaria da Fazenda

que divulgue o Relatorio Consideram-se satisfatorios os esclarecimentos ofertados
Resumido da Execugdo pela Secretaria da Fazenda, entretanto ressalta-se que
Orcamentaria do ultimo qualquer republicagdo de demonstrativos deve conter
bimestre, bem como o de justificativa em relacdo as alteragdes efetuadas, conforme o
Gestdo Fiscal do terceiro disposto nos arts. 4° e 26 da Instrucdo Normativa n°
quadrimestre, com  os 002/2017 expedida pelo Tribunal de Contas do Estado do
dados  definitivos  no Ceara, que tratam da retificagdo e republicagdo dos
periodo determinado pela relatorios fiscais.

LRF, ou seja, at¢ 30 de

janeiro do ano POSICIONAMENTO DA CONSELHEIRA SORAIA
subsequente. VICTOR:

Em pesquisa ao Diario Oficial do Estado, verifica-se que o
RGF do 3° quadrimestre de 2017 ¢ o RREO do tultimo
bimestre do mesmo ano, foram publicados com dados
provisorios em 30/01/2018 e republicados em 05/02/2018,
portanto, entendo que a recomendagdo persiste.
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CONCLUSAO

Verifica-se, ao longo dos anos, que esta Corte de Contas tem envidado esforgos no
sentido de aprimorar os Relatérios elaborados pelos servidores com o objetivo de analisar a
gestdo de recursos do Estado em confronto com as normas constitucionais, legais,
regulamentares e de execu¢do orcamentaria e financeira do or¢gamento publico estadual, bem
assim com o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Ha, ainda, o firme proposito de cada vez mais aproximar os Relatorios das Contas de
Governo do Estado, nos seus diversos aspectos como andlises, conteudos, forma,
apresentacdo, com o paradigma, que ¢ o Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Isto posto, e

CONSIDERANDO que restou evidenciado no Relatorio da Geréncia de Contas de
Governo deste Tribunal que o Balanco Geral do Estado demonstra, adequadamente, a posi¢ao
orcamentaria do Estado no exercicio de 2017, revelando, contudo, algumas divergéncias no
que tange as pecas or¢amentarias em relacdo a LRF;

CONSIDERANDO que esta retratado no Relatorio da Geréncia deste Tribunal que o
Balango Geral do Estado nao demonstra, adequadamente, a posi¢ao patrimonial do Estado, no

Exercicio de 2017, e que nao foram respeitados alguns parametros definidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF;

CONSIDERANDO que restou constatado no Relatério da Unidade Técnica deste
Tribunal a impossibilidade de se mensurar com exatidao a posi¢ao financeira do Estado para o
exercicio de 2017 em razdo da Sistema S2GPR nao emitir relatdrios compativeis com o
Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa;

CONSIDERANDO que a Unidade Técnica desta Corte de Contas, ao longo dos
ultimos anos, constataram, em sucessivas e reiteradas vezes, a existéncia de varias ressalvas
que tém se perpetuado, e que mais uma vez devem ser repisadas;

CONSIDERANDO a Resolu¢do Administrativa n® 14/2016, que altera o paragrafo 3°
do art. 30 do RITCE, no que se refere a conclusdo do Parecer Prévio a ser emitido sobre as
Contas do Governador do Estado, incluindo a possibilidade de aprovacdo com ressalvas e;

CONSIDERANDO, portanto, que as falhas e deficiéncias apontadas, geradoras de 16
(dezesseis) ressalvas assim como as 28 (vinte e oito) ocorréncias verificadas por parte da
Geréncia de Contas de Governo, as quais considero como 44 (quarenta e quatro) ressalvas,
bem como duas ressalvas adicionais tratadas por esta Conselheira, embora nao constituam
motivo que impegam a aprovacao da prestagdo de contas anual do Governador do Estado do
Ceara, alusiva ao exercicio financeiro de 2017, devem ser corrigidas, para que ndo acarretem
prejuizos ao cumprimento de normas legais e dos instrumentos de planejamento e execugao
orgamentarias;
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Dessa forma, com base em todo o exposto, considerando que a analise conduz a
conclusdo de que o Poder Executivo ndo observou integralmente os principios fundamentais
da contabilidade, aplicados a Administragdo Publica, posto que o balan¢o patrimonial nao
retrata a realidade patrimonial do Estado para o exercicio de 2017 e em razdo das
inconsisténcias apontadas no Relatorio da Unidade Técnica e as tratadas nesta manifestagdo, e
que necessitam a ado¢ao de medidas saneadoras, para que, nas proximas analises das Contas
do Governador nao sejam reincidentes e ndo venham a ensejar a consequente desaprovagao da
Contas, VOTO no sentido de que seja sugerido ao Poder Legislativo que APROVE, COM 46
(QUARENTA E SEIS) RESSALVAS, a Prestagdao Anual das Contas do Governador do
Estado de 2017, com 68 (SESSENTA E OITO) RECOMENDACOES, divididas em 46
(QUARENTA E SEIS) RECOMENDACOES da Geréncia de Contas de Governo, 09
(NOVE) RECOMENDACOES remanescentes do exercicio de 2016 (que foram analisadas
pela unidade técnica mas ndo elencadas no quadro final), 9 (NOVE) RECOMENDACOES
catalogadas pelo Ministério Publico de Contas, e, ainda, com a adicdo das 02 (DUAS)
RECOMENDACOES tratadas no presente VOTO, e também acompanhando as 02 (DUAS)
RECOMENDACOES consignadas pelo Relator, Conselheiro Ernesto Saboia. Seguem, na
sequéncia, as recomendagdes efetuadas por esta Conselheira:

01) A Secretaria da Fazenda que se abstenha de incluir o montante referente a Depsi-
tos Judiciais (receita extraorgamentaria) no computo da Receita Corrente liquida;

02) Ao Poder Executivo que adote as medidas necessarias para a regulamentacio da
forma de apropriacdo dos saldos remanescentes dos contratos de gestdo, bem como a

sua respectiva transparéncia;

Ademais, ainda que ndo acatada pelo Relator, mantenho a seguinte recomendagao, efe-
tuada no exercicio de 2016, por compreender que a falha persistiu no exercicio de 2017:

A Secretaria da Fazenda que divulgue o Relatério Resumido da Execugdo Orgamenta-
ria do ultimo bimestre, bem como o de Gestao Fiscal do terceiro quadrimestre, com os
dados definitivos no periodo determinado pela LRF, ou seja, até 30 de janeiro do ano
subsequente;

E como voto.

Fortaleza, 28 de maio de 2018.

Conselheira Soraia Thomaz Dias Victor
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