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ESTADO DO AMAZONAS
MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
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EXCELENTISSIMO SENHOR CONSELHEIRO-PRESIDENTE DO EGREGIO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO AMAZONAS
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REPRESENTACAO N° £% /2010-MP-EFCLP

O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS, por intermédio de seus
procuradores signatarios, no desempenho de sua missdo institucional de defender a
ordem juridica, o regime democratico, a guarda da Lei e a fiscalizacdo de sua execucao,
no uso de suas atribui¢des constitucionais e legais e com base no disposto nos artigos 54,
[ e 288 da Resolugdo n® 04/2002-TCE/AM, vem perante Vossa Exceléncia oferecer a
presente REPRESENTACAO contra a Secretaria de Estado de Educagao — SEDUC
quanto ao critério de elaboragio de planos de trabalho e de selecdo das entidades

em convénios celebrados com o Terceiro Setor, tendo em vista 0s argumentos a seguir

Com fundamentos nos artigos 93 c/c 88 da Constituigdo Estadual, no
paragrafo unico do art. 116 da Lei n° 2.423/96 e no artigo 55 do Regimento Interno, este
Parquet de Contas requisitou ao Excelentissimo Secretario da SEDUC, Sr. Gededo
Timéteo Amorim, informagdes e justificativas acerca do Termo de Convénio n° 52/2010,
solicitando esclarecimentos quanto as razdes de escolha da parceira privada, dos termos

do plano de trabalho e dos pregos fixados, destacando-se a publicacdo do extrato do

Termo de Convénio no Diario Oficial do Estado de 01/06/2010. 5
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Em resposta, depois de concedida a prorrogagdo de prazo solicitada por meio
do Oficio n® 1363-GSE/SEDUC, apresentou-se copia do Processo n® 3309/2010,
mediante Oficio n° 1630-GSE/SEDUC, o qual trata do Termo de Convénio n° 52/2010,
firmado entre a SEDUC e a Fundacdo Centro de Promo¢ao Humana Cacau Piréra, no
montante de R$ 297.200,00, com o objetivo de repassar recursos financeiros para custear
despesas com o Projeto Primeiras Letras aos alunos em idade infantil da Comunidade do

Cacau Piréra e adjacéncias do municipio de Iranduba/AM.

Examinando o convénio em tela, nota-se a falta de critério seletivo da entidade
privada, de forma que se utilizou o critério da demanda espontanea; isto €,

aleatoriamente, com base em requerimento da entidade e analise técnica sumaria.

Dessa forma, ndo se tem conhecimento acerca da realizacdo prévia de
planejamento formal da politica de concessdo de fomento nas situagdes em tela, além de
procedimento de divulgagio, convocagdo e selegdo publica da organizagdo privada.
Também ndo se vislumbra o necessario rigor da analise e aprovag¢do do plano de
trabalho/projeto basico, encontrando-se laconico e destituido de pardmetros técnicos de
precisio, assim como afericdo da capacitagdo profissional do convenente,

imprescindiveis a garantia da eficacia da destinagao dos recursos.

Sendo assim, faz-se necessario dar destaque e prioridade a celebracao de
novos ajustes, considerando a estratégia de controle preventivo e concomitante, de modo
a inibir eventuais condutas ilegitimas, de sorte a adequar o critério de celebragdo de

parcerias com o terceiro setor.

Os pardmetros juridicos para realizagdo valida do fomento ao terceiro setor
passam necessariamente pela razodvel interpretagao e aplicacdo dos principios

constitucionais da Administracdo Publica, em especial, da Moralidade, da

Impessoalidade e da Eficiéncia. @( &_D ~
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Segundo as referidas normas fundamentais — sem a necessidade de
explicitagdo em lei formal, dada sua autoaplicabilidade — o convénio ndo pode resumir-se
a simples doacdo de recursos puablicos, sem qualquer comprometimento criterioso acerca
de metas e do concurso de acdes efetivas dos quadros proprios das organizagdes sociais
beneficiarias, pois somente assim o fomento representa instrumento vantajoso de
execugdo descentralizada dos objetivos do Estado em termos de direitos sociais, afastada

ainda qualquer conotacdo de favorecimento pessoal e desvio de finalidade.

Consequentemente, as entidades privadas ndao podem ser tratadas sem
impessoalidade e critério seletivo, de forma a estabelecer privilégio de algumas em
detrimento de outras e independentemente de habilitagao, desde que situadas duas ou
mais em pé de igualdade em determinado seguimento; caso em que devem ser
conduzidas normativamente ao chamamento ao publico como processo licitatorio
simplificado. Na execu¢do, ¢ imprescindivel a adogdo de mecanismos que visem a
garantia de isonomia na escolha de fornecedores das parceiras privadas e a eficaz
fiscalizacao da aplicagao dos recursos conforme o planos de trabalho, sob pena de

responsabilidade solidaria do gestor publico.

Nesse sentido, a mais renomada doutrina manifesta-se no sentido da
obrigatoriedade de processo seletivo para celebracdao de instrumentos de convénio com

entidades privadas.
Assim, segundo o magistério de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

Para travar convénios com entidades privadas — salvo quando o convénio
possa ser travado com todas as interessadas — o sujeito publico terd que
licitar ou, quando impossivel, realizar algum procedimento que assegure
o principio da igualdade (in Curso de Dipeifo Administrativo, 20 ed.,
Malheiros, SP, 2006; p.627). - [ ,
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No mesmo sentido, o ilustre Mar¢al Justen Filho assevera:

... € perfeitamente possivel que o aperfeigoamento do convénio importe
situagdo de excludéncia, em que existam instituigdes privadas em
situagdo equivalente, todas pretendendo a associagdo com o Estado. Em
tais hipoteses, podera tornar-se obrigatoéria... Esse € o fundamento pelo
qual se defendeu o entendimento de que os contratos de gestdo com
organizagdes sociais ¢ os termos de parceria com as OSCIPs poderio
exigir a realizagdo de licitagdo. (Comentédrios a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, 12 ed., Dialética, SP, 2008; p. 872).

Tratando especificamente dos termos de parceria e contratos de gestdo,

instrumentos analogos ao convénio, Marcal, a pagina 38 da mesma obra, enfatiza:

Nio ¢ facultado a Administragdo escolher, sem prévio procedimento
licitatorio, uma determinada organizagdo da sociedade civil para realizar
um °‘termo de parceria’, e, a partir dai, atribuir-lhe recursos para
contratacoes as mais diversas ndo subordinadas a licitagdo. Isso seria a
porta aberta para a fraude e a destruigdo da regra constitucional da
obrigatoriedade da licitacdo. Bastaria a propria Administragdo produzir o
nascimento de uma ‘organizac¢do’, submetida a seu estrito controle, € dela
se valer para realizar todo o tipo de contratacdo sem prévia licitaggo.

Saliente-se que o egrégio Tribunal de Contas da Unido recomendou a
Administracdo Federal a aplicagdo irrestrita do concurso de projeto em toda e qualquer
situacdo (sic cf. TCU, Pleno, Acérdao n. 1777/2005; vide, ainda, o Acoérddo 133/2005

Pleno), afastando-se, assim, a interpretacdo inconstitucional de ser mera

discricionariedade da Administragdo a medida seletiva.

Acrescente-se que no ambito da administragdo da capital do Estado do
Amazonas, verifica-se que a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Cidadania —
SEMASC vem adotando o posicionamento aqui defendido, como ocorreu com o Edital

de Chamada n° 002/2007, publicado em 20/06/2007. 2

i

Pagina 4 de 10



ESTADO DO AMAZONAS
MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
SituagOes excepcionais, contudo, onde a natureza do objeto for incompativel
com a concorréncia entre os interessados, poderdo ensejar ajustes formalizados por

mexigibilidade, desde que devidamente comprovadas.

Em relagdo ao Plano de Trabalho, observou-se que o mesmo ndo possui as
especificidades necessarias a fim de possibilitar a fiscalizagdo das metas estabelecidas,
bem como a natureza das despesas programadas, apresentando despesa descrita de forma

ampla. Dessa forma, ha contrariedade ao § 1° do art. 116 da Lei n® 8.666/93.

Ora, o convénio nao pode ser mero expediente de repasse de dinheiro sem
conexio modal e teleoldgica. E previsto, pelo Direito, como instrumento da consecucao
cooperativa de beneficios sociais concretos mediante adequado planejamento. Isso
implica o dever de definir, no momento da celebragdo do ajuste, todos os critérios,

procedimentos e metas para a realizagdo do interesse social objetivado.

Nessa dire¢do € que 0 § 1° do art. 116" da Lei n° 8.666/93 prevé o plano de
trabalho, com todas as especificagdes, como requisito de validade dos convénios. Logo, o
plano de trabalho reveste-se de singular relevancia, pois se presta a demonstrar, de
maneira minuciosa, as estratégias, etapas e objetivos almejados, qualitativa e
quantitativamente, de sorte a legitimar a op¢do da Administragdao pelo convenente, tendo

em vista o interesse comum e as possibilidades criteriosamente demonstradas.

' Art. 116. Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por orgdos e entidades da Administragdo. § 1° A celebracio de convénio,
acordo ou ajuste pelos 6rgaos ou entidades da Administra¢do Publica depende de prévia aprovacio de competente
plano de trabalho proposto pela organizacio interessada, o qual devera conter, no minimo, as seguintes
informacdes: I - identificacio do objeto a ser executado; II - metas a serem atingidas; III - etapas ou fases de
execucdio; IV - plano de aplicaciio dos recursos financeiros; V - cronograma de desembolso; VI - previsio de
inicio e fim da execu¢fio do objeto, bem assim da conclusdo das etapas ou fases programadas; VII - se 0 ajuste
compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagdo de que os recursos proprios para complementar a
execugdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair sobre a
entidade ou orgado descentralizador. (grifou-se)
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Dessa forma, consiste o plano de trabalho no instrumento principal do
convénio, devendo conter as justificativas para a celebragdo do acordo, a descrigdo
completa do objeto, o detalhamento das metas e resultados esperados, cronograma de
execuc¢ao, prazos e custos, devendo, necessariamente, ser antes aprovado pela autoridade

concedente, conforme dicgao do dispositivo legal acima mencionado.

’ - promarins ) i .
Como afirma Jessé Torres Pereira Junior”, esta pauta minima serve aos dois

niveis de controle incidentes sobre os convénios:

a) o que sera exercido pelos proprios convenentes (em especial ao ente
repassador dos recursos financeiros cumprird acompanhar a execucao
com o fim de certificar-se de que segue o projeto definido e alcangara as
metas fixadas);

b) o que sera exercido pelos Tribunais de contas (CF/88, art. 71, VI),
com o fim de igualmente verificar a total e perfeita aplicacdo dos
recursos no implemento do projeto, sem desvio de qualquer natureza,
posto que os recursos comprometidos pelo convénio nao podem ser
aplicados para fim diversos daquele nele previsto, ainda que de alegado
interesse publico.

Entretanto, tais especificagdes nao foram observadas na elaboracao do plano
de trabalho do ajuste em questdo, pois o cronograma de execugao dos recursos nao detém
o esperado detalhamento dos custos de acordo com a natureza da despesa, mencionando-
se somente valores de despesas globais a serem repassados a entidade, impossibilitando
qualquer controle acerca dos gastos a serem realizados, em razdo da falta de

discriminacao mais especifica da aloca¢do dos recursos.

Quando incompleto, ou mesmo pouco detalhado, o plano de trabalho, em vez
de permitir o controle dos acordos, atua no sentido oposto, impedindo a identificacao do

que de fato foi executado com os recursos do convénio e propicia a ocorréncia de desvio

de finalidade, desvirtuando, portanto, o interesse pﬁbli%

~~—

L) |
* Comentarios a lei das licitagdes e contratagdes da administragdo pﬂi}lica. 6.3\&, atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p.116.
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No convénio examinado, o objeto foi descrito com insuficiéncia de
informagdes qualitativas e quantitativas, de forma genérica, ndo trazendo elementos que
permitissem a correta avaliacdo dos objetivos que se pretendia atingir ou como seria
realizado o apoio ao projeto proposto. Sobre o tema, colaciona-se jurisprudéncia do
colendo Tribunal de Contas da Unido a respeito de planos de trabalhos mal elaborados e

as consequéncias para fins de prestagdo de contas, veja-se:

Achados: Planos de trabalho mal elaborados. Objetos imprecisos. Metas
insuficientemente descritas. Desconformidade do cronograma de
desembolso.

()

As imprecisdes nido so6 dificultam a avaliacdo dos planos de trabalho
como, se nao corrigidas, também possibilitam o desvirtuamento do
objeto e favorecem a ocorréncia de inimeras outras irregularidades
na fase de execu¢io, como corroboram os achados desta consolidagdo.
(..)

A ndo corregdo das falhas dos planos de trabalho apresentados faz com
que as agdes de controle posteriores fiquem prejudicadas pela falta da
fixacdo de referenciais que permitam: (a) estabelecer a pertinéncia entre
as despesas executadas ¢ os objetos pactuados; (b) verificar o
cumprimento dos objetivos; e (c) proceder a analise objetiva da prestagao
de contas.

()

ACORDAM |[...] em:

9.1. determinar a Secretaria Executiva do Ministério do Planejamento,
Or¢amento e Gestdo (MPOG) que informe aos orgdos ¢ entidades
repassadores de recursos federais a titulo de transferéncia voluntaria que
o descumprimento do adequado controle preventivo, por parte do
6rgio repassador, disposto na IN/STN n. 01/97. ensejara a
responsabilizacio dos gestores e(ou) responsaveis, consoantc o
disposto nos Acoérddos TCU n. 2.066/2006 e 641/2007, ambos do
Plenario; (AC-1933-39/07-P, Sessdo: 19/09/07, Grupo: 1 Classe:
V, Relator: Ministro Valmir Campelo). (grifou-se)

Assim, procedendo-se a inspe¢ao extraordinaria, serd possivel identificar

precisamente eventuais comportamentos dissonantes desses imperativos normativos.

Paralelamente e sem comprometer o regular processamento desta

representacdo, deve esta Corte de Contas determinar a Secretaria de Controle Externo
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competente a autuacao apartada do convénio em exame e de sua respectiva prestacio de

contas, com vistas a verificagdo da observancia dos requisitos relacionados acima.

Em suma, torna-se exigivel a SEDUC que:

a)

b)

d)

aplique o regime de demanda induzida mediante realizacdo de
licitagdo na modalidade de concurso de projetos no ramo de
educagdo e, nos casos de dispensa de licitacdo, mediante
chamamento publico simplificado de oferta e selecdo isondmica dos
entes privados, ou seja, credenciamento, tomando-se como exemplo
o Edital de Chamada n°® 002/2007, publicado em 20/06/2007 pela
SEMASC, integrante da estrutura da Prefeitura de Manaus;

utilize a inexigibilidade de licitagdo, por inviabilidade de
competi¢do, apenas quando a natureza do objeto for incompativel
com a concorréncia entre os interessados, situagdo que devera ser

devidamente demonstrada e justificada;

com vistas a orientar as licitagdes, providencie o adequado
planejamento anual para formalizacdo da politica de fomento, com
explicitagdo normativa dos critérios e prioridades em conformidade
com as leis orcamentarias e com os planos governamentais para o

setor de educacdo, objeto da secretaria em questdo;

proceda ao cadastramento das entidades que atuam no setor de
educagdo, facultativamente por meio de qualificacdo, na forma da
lei, de modo a subsidiar o exame da habilitacdo nas licitacdes e o

efetivo controle de execucdo das agdes pretendidas;
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€) no julgamento das propostas de projeto, motive as decisdes em

fungdo da viabilidade e capacidade operacional do ente privado,
assim como da vantagem do projeto de educacdo objeto do plano de
trabalho, como meio capaz de atender determinada demanda
especifica, com clara e precisa defini¢ao de pregos razoaveis, agoes,
modos, critério, custos e metas, e adequacao da proposta com os

planos governamentais;

realize o correto planejamento das despesas dos convénios e
instrumentos analogos por ela firmados, com formalizag¢do de planos
de trabalho contendo as especificidades necessarias, bem como a
natureza das despesas programadas, em obediéncia, especialmente,

aoart. 116, § 1°, da Lei n° 8.666/93.

Pelo exposto, o Ministério Ptblico de Contas requer ao colendo Tribunal de

Contas do Estado do Amazonas digne-se:

L

regularidade da mesma;

Instaurar Inspecio Extraordinaria na SEDUC com o fito de apurar
0s casos de ofensa aos critérios juridicos acima delineados, a fim de
que sejam oportunamente feitas as determinagdes inibitdrias cabiveis,
ajustando-se a conduta administrativa concernente a gestdo de

instrumentos de parceria com o terceiro setor;

Paralelamente, determinar a Secad a autuacdo apartada do Termo de
Convénio n°® 52/2010, para o fim de julgamento de legalidade do ato,

além da respectiva prestacdo de contas, para a verificagdo da
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3. Dar ciéncia a este Parquet das providéncias adotadas, bem como sobre

os resultados alcangados.

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS, em Manaus, 26 de agosto de 2010.

o

r 4 ;
Eyelyn Freire de
~ —Procurs

Rl’iy Marcelo Alencar de Mendonca
Procurador de Contas
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