Tribunal de Contas

FL Rubrica

24

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ~
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO L =5

. CONSULTORIA TECNICA I -
~ — -

Processo n° 09721-02.00/18-1

Parecer CT Coletivo n° 3/2019

Conselho  Comunitdrio  Pré-Seguranga  Publica —
CONSEPRO. Custeio por municipios de locagdes de
moradias para Policiais Civis e Militares, além de
consertos de viaturas, telefone e internet do destacamento.
Aplicabilidade da Lei n® 13.019/2014.

O Exmo. Sr. Carlos De Nardi, Prefeito Municipal de Antonio Prado, em
exercicio, apos relatar articulagdo do Conselho Comunitério Pro-Seguranga Publica —
CONSEPRO, entidade de natureza privada, com sede no Municipio no intuito de
melhorar as condigdes do policiamento Civil e Militar do Municipio, indaga se o
Municipio pode custear locacdes de moradias para Policiais Civis e Militares, além de
consertos de viaturas, telefone e internet do destacamento, bem como se ¢ aplicavel a

Lein® 13.019/2014 ou outra para essa agao.

1) Preliminar

Ab initio, registra-se possuir o Prefeito Municipal, em exercicio, legitimidade
para formular consultas, porém, a presente consulta ndo estd acompanhada de parecer
do 6rgdo de assessoria técnica ou juridica da autoridade Consulente ou de justificativa
plausivel para a ndo apresentacdo dessa peca consoante exige o § 1° do art. 108 do

Regimento Interno desta Corte.

Ressalta-se que, de acordo com o disposto no § 2° do artigo 108 do Regimento
Interno desta Corte, “a resposta a consulta ndo constitui prejulgamento de fato ou caso
concreto” e que ndo pode este Tribunal substituir-se ao administrador municipal na

identificacao da melhor solucdo, “a vista das circunstancias proprias do caso concreto e
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na avaliagdo das implicagdes de cada uma das solucdes preconizadas”, entendimento

consubstanciado no Parecer 46/91 da Auditoria’.

Isso posto, passa-se ao mérito.

2) Natureza juridica do CONSEPROS

A necessidade de colaboragdo mutua entre 6rgdos publicos e sociedade civil
vem sendo difundida ao longo dos anos. Mas, atualmente, essa parceria passou a ser
imprescindivel na medida em que o poder publico praticamente perdeu sua capacidade

de investimento até mesmo em areas essenciais como educacao, saude e seguranca.

Em vista disso, esta Corte, que ja se pronunciou sobre acordos envolvendo os
CONSEPROs, ¢ agora instada a manifestar-se também sobre o enfoque da Lei
n°® 13.019, de 31 de julho de 2014, que, dentre outras providéncias, estabelece o regime
juridico das parcerias entre a administragao publica ¢ as organizagdes da sociedade

civil, em regime de mutua cooperagao.

De plano, alerta-se que os Conselhos Pro-Seguranga Publica — CONSEPROs
ndo possuem natureza juridica homogénea. Tanto podem funcionar como pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos e, portanto, ndo integrantes da

administracao publica, como podem ser 6rgao da administragcao publica municipal.

Porém, tem-se observado que a grande maioria dos CONSEPROs sao
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), constituidas por voluntarios, representantes
de entidades comunitarias e empresariais da localidade com o objetivo de colaborar com
os oOrgdos Publicos de Seguranga como a Policia Civil, Brigada Militar, Corpo de

Bombeiros, Instituto Geral de Pericias e Conselho Tutelar.

A participacao dos cidadaos na busca de solugdes para a seguranga publica esta
prevista na CRFB/88, no seu art. 144, ao estabelecer nao s6 o dever do Estado na

prestacdo de servigos de seguranga publica, mas também o direito e a responsabilidade

! Aprovado pelo Tribunal Pleno, em 26-06-91.
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de todos os cidaddos brasileiros na “preservacao da ordem publica e da incolumidade
das pessoas e do patrimonio”. Esse artigo também prevé a edicao de lei disciplinando “a
organizagcdo e o funcionamento dos orgdos responsaveis pela seguranga publica, de

maneira a garantir a eficiéncia de suas atividades”.

Por sua vez, a Constitui¢do de nosso Estado, no seu art. 126, reconhece a
possibilidade de instituicao e atuacdo da sociedade via entidades como o CONSEPRO
ao prever a participagdo da sociedade “através dos Conselhos de Defesa e Seguranga da
Comunidade no encaminhamento e solu¢do dos problemas atinentes a seguranca

publica, na forma da lei”.

3) Relacido do CONSEPRO com o Executivo Municipal

Objetivando ampliar o conhecimento sobre a atuagdo dos CONSEPROs
(Conselhos Comunitarios Pro-Seguranga Publica), entendeu-se oportuno realizar um
levantamento sobre suas relagdes com os 6rgdos sob a jurisdicdo deste Tribunal de

Contas na esfera municipal.

As informagdes foram obtidas a partir das remessas de dados encaminhadas
pelos orgdos sujeitos a Lei n® 4.320, de 17 de margo de 19647, por meio do Sistema de
Informagdes para a Auditoria e Prestagdo de Contas (SIAPC), dados esses
disponibilizados, também, no Portal Institucional do TCE-RS (www.tce.rs.gov.br) para

consulta publica.

Os resultados a seguir apresentados estdo baseados na busca de credores,
indicados nos arquivos de empenho, que contenham, em sua nomenclatura, o termo

“CONSEPRO”. Consequentemente, ¢ possivel que tais resultados ndo sejam exaustivos.

Importante destacar, ainda, que os credores alcancados pela pesquisa

correspondem a entidades externas a administracdo publica municipal, ou seja, ndo

? Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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deste estudo.

Dotacao Autorizada, Despesa Empenhada, Liquidada e Paga
Municipios do RS x CONSEPROs
Exercicios de 2017 e 2018*

Em R$**
- . . Dotacao Var. Var. e aa Var. Var.
Exercici Municipi A Empenh Liquidaca Pagament
ercicio unicipios Autorizada (%) penho (%) quidacio (%) gamento (%)
2017 73 10.617.174,50 4.275.675,20 4.240.675,20 4.154.052,18
2018 57 8.469.025,49 | 79,77 3.373.191,24 | 78,89 2.742.156,45 | 64,66 2.624.166,66 | 63,17

(*) Dados até o 5° bimestre de 2018.

(**) Valores nominais.

Fonte: Banco de dados SIAPC (bia_despesa.qwv).

Critérios da Selecdo: credor contém "CONSEPRO"; sem Restos a Pagar; ano remessa/ano empenho: 2017 e 2018, ltima remessa
recebida no exercicio.

Como se observa, a despesa realizada pelos Municipios com os CONSEPROs,
considerando dez meses de execucdo orcamentdria em 2018, ja representavam 78,89%

da despesa empenhada em 2017.

Em 2017, setenta e trés jurisdicionados haviam previsto, em seus or¢amentos,
dotagdes para realizagdo de despesas junto ao CONSEPRO. Ao final desse exercicio, a

despesa empenhada superou a cifra de R$ 4,2 milhdes nesse exercicio.

Em 2018, cinquenta e sete o6rgdos, sendo cinquenta e seis Prefeituras
Municipais € um Consorcio Pl’lblico3, previram, em seus or¢amentos, dotagdes na ordem

de R$ 8,5 milhoes, para realizagdo de despesas com os respectivos CONSEPROs.

No exame da execugcdo orgcamentaria, constatou-se que as despesas
empenhadas com o CONSEPRO alcangaram R$ 3,4 milhdes, nos dez primeiros meses

de 2018.

Nesse periodo, as Prefeituras Municipais de Trés Coroas, Igrejinha, Campo

Bom e Ivoti foram os oOrgdos que aplicaram valores acima de R$ 300 mil no

3 Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento. Sustentavel da Serra Gatcha — CISGA.
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CONSEPRO, enquanto outros 44 6rgaos tiveram gastos inferiores a R$ 50 mil, os quais,

somados, chegam a cerca de R$ 826 mil.

] Credor CONSEPRO
Orgios da Esfera Municipal do RS x Despesa Empenhada*
Exercicio de 2018**

PM DE XANGRI-LA 68.000,00

PM DE VACARIA

CONS. INTERM. DE DESENV. SUSTENT. DA SERRA
GAUCHA - CISGA

75.000,00

90.000,00

PM DE ESTANCIA VELHA 120.000,00
PM DE NOVA HARTZ 135.000,00
PM DE GUAPORE 140.000,00

PM DE FLORES DA CUNHA 157.500,00

PM DE BENTO GONGCALVES 268.653,65
PM DE IVOTI 308.569,64
PM DE CAMPO BOM 333.628,62
PM DE IGREJINHA 360.000,00
PM DE TRES COROAS 440.740,00 826.099.33

<R$ 50.000,00

(*) Valores nominais.

(**) Dados até o 5° bimestre de 2018.

Fonte: Banco de dados SIAPC (bia_despesa.qwv).

Critérios da Sele¢iio: credor contém "CONSEPRO"; sem Restos a Pagar; ano remessa/ano empenho: 2018, tltima remessa
recebida no exercicio.

Quanto aos meios para concretizar essas transagdes, foram encontradas formas
distintas, tanto na formalizagdo dos acordos quanto na execu¢do or¢camentaria. O
levantamento apresentado a seguir, baseado nos dados de 2018 (parcial), demonstra a
falta de homogeneidade no tratamento dos repasses de recursos publicos

municipais aos CONSEPROs.
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a) Quanto a Func¢io e Subfuncio utilizada para o empenho da despesa:

Credor CONSEPRO

Funcgéo e Sufunc¢iao x Dotagdo Autorizada e Despesa Empenhada
Esfera Municipal - Exercicio de 2018*

Em R$**

Fungdo Subfungio Aworiada | Empenhada
4.699.453,46 985.210,00
Administragdo | ) 4 iniciracio Geral 4.590.003 46 972.060.,00
Assisténcia ao Portador de Deficiéncia 105.550,00 9.250,00
Policiamento 3.900,00 3.900,00
Assisténcia Social 77.000,00 16.341,77
Assisténcia a Crianga e ao Adolescente 77.000,00 16.341,77
Cultura 44.100,00 3.040,00
Difusao Cultural 44.100,00 3.040,00
Encargos 1.080.000,00 114.842,72
Especiais Outros Encargos Especiais 1.080.000,00 114.842,72
2.330.494,43 2.015.779,15
Administragdo Geral 10.000,00 2.800,00
Defesa Civil 78.000,00 35.500,00
SSBUIANEA | Defesa da Ordem Juridica 90.000,00 90.000,00
Defesa Terrestre 23.500,00 21.500,00
Informagéo e Inteligéncia 10.000,00 8.000,00
Policiamento 2.118.994,43 1.857.979,15
237.977,60 237.977,60

Transporte

Infra-Estrutura Urbana 218.910,93 218.910,93
Transporte Rodoviario 19.066,67 19.066,67
Total Geral 8.469.025,49 3.373.191,24

(*) Dados até o 5° bimestre de 2018.

(**) Valores nominais.

Fonte: Banco de dados SIAPC (bia_despesa.qwv).
Critérios da Sele¢do: credor contém "CONSEPRO"; sem Restos a Pagar; ano remessa/ano empenho:2018, tltima remessa recebida

no exercicio.

Inicialmente, importante referir que a atual classificagdo funcional foi

estabelecida pela Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do entdo Ministério do

Orcamento ¢ Gestdo (MOG), e ¢ composta de um rol de fungdes e subfungdes

prefixadas, que servem como agregadoras dos gastos publicos por area de acgdo

governamental nas trés esferas de governo.

O artigo 1° da citada Portaria traz as seguintes defini¢des:
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Art. 1°[...]

§ 1° Como func¢do, deve entender-se o maior nivel de agregacdo das
diversas areas da despesa que competem ao setor publico.

[...]
§ 3° A subfunc¢io representa uma particio da funcio, visando agregar
determinado subconjunto de despesa do setor publico.

§4° As subfungdes poderdo ser combinadas com fungdes diferentes
daquela a que estejam vinculadas, na forma do Anexo a esta Portaria. (grifou-
se)

Ainda, do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, p. 71, extrai-se
o entendimento de que a segregacdo das dotacdes orcamentarias em fungodes e
subfuncées tém o objetivo de indicar “em que drea” de acdo governamental a

despesa sera realizada.

Nessa linha, sem entrar no mérito da classificacdo funcional demonstrada na
tabela acima, registra-se que, como regra geral, as dotagdes orgamentarias destinadas as
transferéncias de recursos aos CONSEPROs devem contemplar a Fun¢do 06 —
Seguranc¢a Publica, a qual pode ser combinada com as diversas subfun¢des em vigor,
de forma a evidenciar corretamente em que irea esta sendo realizada a despesa ¢,
assim, atender as mencionadas Lei n° 4.320, de 1964, e Portaria MOG n°® 42, de 1999,

bem como ao principio da transparéncia das contas publicas.

b) Quanto a classificacdo da despesa or¢amentaria por natureza:

Credor CONSEPRO
Classificacio da Despesa por Natureza x Despesa Empenhada
Esfera Municipal - Exercicio de 2018*

Tabela 1 Em R$**
Natureza da Despesa1 Elemento de Despesa Despesa Empenhada*
3.3.50.41 Contribui¢des 220.227,36
3.3.50.43 Subvengdes Sociais 738.514,00
3.3.90.39 Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica 66.440,00
3.3.90.41 Contribuicoes 2.224.149,88
4.4.50.42 Auxilios 123.860,00
Total Geral 3.373.191,24

Obs. 1: O coédigo de natureza da despesa esta assim representado: ¢.g.mm.ee.dd, onde: "c" representa a categoria economica; "g" o
grupo de natureza da despesa; "mm", a modalidade de aplicagdo e "ee", o elemento de despesa. Os desdobramentos da despesa
(“dd”) sdo irrelevantes para o estudo em tela.
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Tabela 2 Em
Rs**
Modalidades de Aplicag:aio2 Despesa Empenhada*
50 Transferéncias a Instituigdes Privadas sem Fins Lucrativos 1.082.601,36
90 Aplicagdes Diretas 2.290.589,88
Total Geral 3.373.191,24

Obs. 2: A estrutura das modalidades de aplicagdo consta no Anexo II — Natureza da Despesa, I — Da Estrutura, “C”, da Portaria
n° 163, de 2001.

(*) Dados até o 5° bimestre de 2018.

(**) Valores nominais.

Fonte: Banco de dados SIAPC (bia_despesa.qwv).

Critérios da Sele¢do: credor contém "CONSEPRO"; sem Restos a Pagar; ano remessa/ano empenho:2018, tltima remessa recebida
no exercicio.

Os artigos 12 e 13 da Lei n° 4.320, de 1964, tratam da classificagdo da despesa
orgamentdria por categoria econdmica e elementos. Em seu artigo 8°, a Lei estabelece
que os itens da discriminagdo da despesa orcamentaria, mencionados em seu artigo 13,
serdo identificados por numeros de codigo decimal, nos termos constantes em seu
Anexo IV, atualmente regrado no Anexo II da Portaria Interministerial n° 163, de 04 de
maio de 2001%, segundo a qual a classifica¢do da despesa or¢amentaria por natureza sera

assim composta:

Art. 3° A classificag@o da despesa, segundo a sua natureza, compde-se de:
I - categoria econdmica;

II - grupo de natureza da despesa;

IIT - elemento de despesa;

§ 1° A natureza da despesa sera complementada pela informagdo gerencial
denominada “modalidade de aplicag¢do”, a qual tem por finalidade indicar se
os recursos sdo aplicados diretamente por 6rgdos ou entidades no ambito da
mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federagdo e suas respectivas
entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a elimina¢do da dupla
contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

§ 2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregacdo de
elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao
objeto de gasto.

§ 3° O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de
gasto, tais como vencimentos ¢ vantagens fixas, juros, diarias, material de

* Portaria Interministerial n® 163 de 04 de maio de 2001. Versio atualizada disponivel em

<http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/legislacao>. Acesso em 7-12-2018. 18h.
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consumo, servigos de terceiros prestados sob qualquer forma, subvengdes
sociais, obras e instalagdes, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizacdo e outros de que a administragdo publica se serve para a
consecucao de seus fins.

§ 4° As classificagdes da despesa por categoria econdmica, por grupo de
natureza, por modalidade de aplicacdo e por elemento de despesa, ¢
respectivos conceitos e/ou especificagdes, constam do Anexo II desta
Portaria.

§ 5° E facultado o desdobramento suplementar dos elementos de despesa para
atendimento das necessidades de escrituracdo contabil e controle da execugdo
orgamentaria.

Dessa forma, ter-se-4 um codigo estruturado que agrega a categoria econdmica,
o grupo, a modalidade de aplicacdo e o elemento de despesa, por convencao,

denominado de “Coédigo de Natureza de Despesa”.

A tabela acima apresentada indica a ‘“natureza da despesa” utilizada na
gravacdo dos empenhos em favor dos CONSEPROs. De sua analise, pode-se concluir
que 96,33% do total das despesas empenhadas correspondem a “Despesas Correntes” e
3,67% foi destinado a “Despesas de Capital” (categorias econOmicas 3 e 4,
respectivamente). Ainda que, coerentemente, os mesmos percentuais foram aplicados

nos grupos 3 — Outras Despesas Correntes (96,33%) e 4 — Investimentos (3,67%) °.

Contudo, destacou-se a “modalidade de aplicagao” utilizada para a efetivagao
desses gastos, em virtude da necessidade de melhor orientar sobre a utilizagdo dessa

classificagao.

Como ja referido, o objetivo da classificagcdo por “modalidade de aplicagdao” ¢
indicar se os recursos serio aplicados diretamente pela unidade detentora do crédito,
por outro ente da federagdo ou mediante transferéncia para entidades publicas ou

privadas, além de permitir, também, a eliminagdo de dupla contagem no orgamento.

5 Portaria n° 163, de 2001, Anexo II — Natureza da Despesa, II — Dos Conceitos ¢ Especificagdes, B —
Grupo de Natureza da Despesa. [...] 3 - Outras Despesas Correntes: despesas or¢amentarias com
aquisi¢ao de material de consumo, pagamento de diarias, contribui¢des, subvengdes, auxilio-alimentacao,
auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria econdmica "Despesas Correntes" nao
classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa. 4 — Investimentos: despesas orcamentarias com
softwares € com o planejamento e a execucdo de obras, inclusive com a aquisicdo de imoveis
considerados necessarios a realizagdo destas ultimas, e com a aquisi¢do de instalagdes, equipamentos e
material permanente.
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A partir do Anexo II da Portaria n° 163, de 2001, topicos II — Dos Conceitos e
Especificagdes e C — Modalidade de Aplicacdo, tem-se o conceito da codificagdo
utilizada nas relagdes com os CONSEPROs em 2018:

—codigo 50, Transferéncias a Instituicdes Privadas sem Fins Lucrativos,
correspondem a despesas orcamentarias realizadas mediante transferéncia de recursos
financeiros a entidades sem fins lucrativos que nao tenham vinculo com a
administracio publica; e

—codigo 90, Aplicagdes Diretas, correspondem a aplicacdo direta, pela
unidade orcamentaria, dos créditos a ela alocados ou oriundos de descentralizagao
de outras entidades integrantes ou nao dos Or¢camentos Fiscal ou da Seguridade Social,

no ambito da mesma esfera de governo.

Assim, € possivel concluir que a utilizagdo das modalidades de aplicagdo 90 -
Aplicagdes Diretas nao se mostra adequada quando se trata de despesas or¢amentarias
realizadas mediante a transferéncia de recursos financeiros amparados em acordos, tais
como os que envolvem os CONSEPROs, especialmente, sob o enfoque da Lei
n® 13.019, de 2014, que, dentre outras providéncias, estabelece o regime juridico das
parcerias entre a administragdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime

de mutua cooperacao.

Logo, a modalidade de aplicacdo indicada para a entrega de recursos
financeiros a terceiros, com vistas a execucdo de atividade de interesse publico, em
regime de mutua colaboragdo com organizacdes da sociedade civil como os
CONSEPROs ¢ a 50 — Transferéncias a Instituicoes Privadas sem Fins Lucrativos,
correspondentes as despesas or¢amentarias realizadas mediante transferéncia de

recursos financeiros a entidades sem fins lucrativos que ndo integre a administragao

publica.

Essas modalidades de aplicagdo devem ser associadas a “elementos de
despesa” que representem adequadamente os ‘“gastos efetivos” que estdo sendo

realizados.
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No levantamento realizado, constatou-se que, em 2018, os elementos de
despesa utilizados na gravagdao dos empenhos a favor dos CONSEPROs foram: 39 -
Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica; 41 - Contribuigdes; 42 — Auxilios e 43 -

Subvengdes Sociais.

Como se observa, ndo ha uniformidade nas classificacdes dos recursos

repassados, apesar da natureza similar das despesas envolvidas.

Assim, entende-se oportuno reiterar que a forma de classificacio das despesas
se vincula ao objeto pactuado, ou seja, de acordo com o servigo que sera prestado. Tal
classificagdo origina-se no orcamento e suas distingdes visam a melhor evidenciagcao

das transferéncias a terceiros.

No caso dos CONSEPROs classificaveis como Organizagdes da Sociedade
Civil (OSCs), a entrega de recursos financeiros deve estar associada a

contraprestacio direta em bens ou servigos.

Dessa forma, segundo conceitos que integram a Portaria n°® 163, de 2001, na
movimentagdo desses recursos ndo podem ser utilizados os seguintes elementos de

despesa:

41 — Contribuicdes: despesas or¢amentarias as quais ndo correspondam
contraprestagdo direta em bens e servicos e ndo sejam reembolsaveis pelo
recebedor, inclusive as destinadas a atender a despesas de manutengdo de
outras entidades de direito publico ou privado, observado o disposto na
legislagdo vigente.

42 — Auxilios: despesas orcamentarias destinadas a atender a despesas de
investimentos ou inversdes financeiras de outras esferas de governo ou de
entidades privadas sem fins lucrativos, observado, respectivamente, o
disposto nos artigos 25 e 26 da Lei Complementar no 101/2000;

43 - Subvencdes Sociais

Despesas orcamentarias para cobertura de despesas de instituicdes privadas
de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa, de acordo com os
artigos 16, paragrafo tinico, e 17 da Lei no 4.320/1964, observado o disposto
no art. 26 da LRF.

45 - Subvencdes Econdmicas: despesas or¢gamentarias com o pagamento de
subvengdes econdmicas, a qualquer titulo, autorizadas em leis especificas,
tais como: ajuda financeira a entidades privadas com fins lucrativos;
concessdo de bonificagdes a produtores, distribuidores e vendedores;
cobertura, direta ou indireta, de parcela de encargos de empréstimos e
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financiamentos ¢ dos custos de aquisi¢do, de produgdo, de escoamento, de
distribui¢do, de venda ¢ de manutengdo de bens, produtos e servigos em
geral; e, ainda, outras operagdes com caracteristicas semelhantes.

[...]

81 - Distribuicio Constitucional ou Legal de Receitas: despesas
or¢amentarias decorrentes da transferéncia a orgdos e entidades publicos,
inclusive de outras esferas de governo, ou a institui¢des privadas, de receitas
tributarias, de contribuicdes e de outras receitas vinculadas, prevista na
Constituicdo ou em leis especificas, cuja competéncia de arrecadagdo ¢ do
orgdo transferidor.

Exemplificativamente, os elementos de despesa a serem utilizados devem ser

. . . 6
representativos de “gastos especificos”, tais como:

30 - Material de Consumo

31 - Premiagdes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e Outras
32 - Material, Bem ou Servigo para Distribuicdo Gratuita

33 - Passagens e Despesas com Locomocio

34 - Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo
35 - Servigos de Consultoria

36 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica

37 - Locagdo de Mao-de-Obra

39 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica

51 - Obras e Instalagoes

52 - Equipamentos ¢ Material Permanente

¢) Quanto ao instrumento juridico utilizado pelos municipios para selecionar a
entidade beneficiada ou para com ela contratualizar com o CONSEPRO:
Credor CONSEPRO

Instrumento Juridico x Despesa Empenhada
Esfera Municipal - Exercicios de 2017 e 2018*

Em R$**
Instrumento Juridico 2017 2018
Empenhado % Empenhado %
Chamamento publico - - 115.000,00 3,41%
Nao se aplica*** 2.693.203,08 | 62,99% 2.131.474,15 63,19%
Processo de Dispensa (exceto Pequeno valor) 50.207,14 1,17% 19.066,67 0,57%
Processo de Dispensa por Pequeno Valor 1.476.781,02 | 34,54% 752.664,62 | 22,31%
Processo de Inexigibilidade** 55.483,96 1,30% 354.985,80 10,52%
Total 4.275.675,20 | 100,00% 3.373.191,24 | 100,00%

(*) Dados até o 5° bimestre de 2018.

(**) Valores nominais.

(***) Os dados constantes no sistema nao fornecem elementos acerca do fundamento legal utilizado, se refere-se a Lei n® 8.666/93
ouaLein®13.019/2014.

Fonte: Banco de dados SIAPC (bia_despesa.qwv).

Critérios da Selec¢iio: credor contém "CONSEPRO"; sem Restos a Pagar; ano remessa/ano empenho: 2017 e 2018, tltima remessa
recebida no exercicio.

% Vide Portaria n° 163, de 2001, Anexo II — Natureza da Despesa, I — Da Estrutura, D — Elementos de
Despesa.
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Como se pode depreender a partir das evidéncias apresentadas, dentre os
empenhos pesquisados, apenas em 2018 foi indicada a realizacdo de Chamamento
Publico para selecdo de Organizagdo da Sociedade Civil, representando apenas 3,41%
dos recursos, enquanto os processos de inexigibilidade de sele¢do representaram
10,52% dos recursos até o 5° bimestre. O tema, pela relevancia, sera tratado nos

topicos subsequentes.

4) Manifestacoes anteriores deste Tribunal

Em 1993, o Executivo Municipal de Boqueirdo do Ledo questionou sobre a
legalidade de encaminhar a Camara de Vereadores Projeto de Lei, a fim de repassar ao

CONSEPRO verbas provenientes de multas por infracao de transito.

Respondendo a esse questionamento, esta Consultoria na Informacao
n° 809/93, inicialmente registrou que “a seguranga publica ¢ dever do Estado, sendo que
o Municipio, em prestando auxilio para que essa seguranca se efetive, poderia estar
deixando de priorizar determinadas obrigagdes que seriam de sua al¢ada”. E, mais
adiante, transcreveu excerto do Parecer n° 51/92, no qual foi consignado que “escapa a
competéncia do municipio a finalidade de dar suporte financeiro para o Estado e para a
Unido prestarem os servi¢os que lhes sdo atribuidos constitucionalmente, seja na forma

de cedéncia de servidores, seja na propria manutengdo desses servigos”.

Entretanto, considerando que a atribui¢do primordial da administra¢do € prestar
servicos a coletividade nas trés esferas de governo que podem agir isoladamente ou em
mutua colaboragdo, esta Consultoria concluiu pela possibilidade de cooperacio mitua
dos entes federados para a prestacio de servicos de seguranca no interesse dos
municipes, nos seguintes termos:

(...) poderia o Municipio consulente conveniar com a participagdo do
CONSEPRO de Boqueirdo do Ledo, e desde que o mesmo esteja legalmente

constituido (...) se efetivamente a Administracdo vislumbrar a real
necessidade de tal ajuste, observando-se, assim, o principio da finalidade
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publica a que esta vinculado o Administrador.

E de se registrar que no convénio ficaria ajustada a participacio dos
envolvidos, sendo que a de ordem financeira devera ter dotagdo orcamentaria
propria. “Inexistindo esta, devera o Municipio abrir crédito especial para dar
suporte legal a execugdo da despesa decorrente do convénio”.

Em sendo adotada a sugestdo ora esposada, para a celebragdo do convénio
devera ser observado o disciplinamento posto no art. 116 da Lei n° 8.666, de
21-06-93, bem como o paragrafo 2°, do art. 82 da Constitui¢do do Estado e
art. 31, V da Lei Organica do Municipio.

Ressalta-se, por oportuno, ¢ se efetivado o Convénio, que “tudo que os
‘convénios’ puderem obter de mais de uma pessoa ou que, se por eles
oferecidos, interessar a mais de um dos administrados, ha de ser, pelo menos
em tese, mediante proposta escolhida em processo licitatorio como a mais
vantajosa”. (grifou-se)

Igual tratamento a matéria foi dado pela Dr* Judith Martins Costa que, em seu
Parecer de n° 95/94, recomendou a “celebra¢dao de convénio, ajuste que consubstancia,
juntamente, instrumento de colaboragdo associativa entre entidades publicas, entre si ou

entre estas e entidades particulares”.

Por sua vez, no ano de 2000, a Secretaria Estadual de Seguranga Publica
consultou este Tribunal objetivando identificar quais os procedimentos para
regularizacio de bens moveis e imdveis, além de combustivel, doados ou postos a
sua disposicao mediante comodato para emprego na area de seguranc¢a publica.

Em resposta, esta Consultoria exarou a Informacgao n° 040/2000, na qual foi concluido:

a) nos termos do disposto no inciso II do art. 66 do Codigo Civil, bem como
no inciso IX do art. 7° da Constituicdo do Estado, pertencem a categoria de
bens de uso especial do Estado os bens, mdveis e imoveis, destinados a
utilizagdo na prestagdo de servigos publicos, e desde que todos sejam de
propriedade do Poder Publico Estadual. Assim, tais bens ficam afetados na
medida em que lhes ¢ atribuida destinagdo especifica (itens 2 e 9);

b) a existéncia de bens, moveis ou imoveis, utilizados pelo Estado, que se
encontrem em situacdo de irregularidade, acarreta a impossibilidade de sua
utilizagdo para a prestagdo de qualquer servigo publico, bem como ndo
permite o emprego de recurso publico para sua conservagdo ou
movimentagdo (item 6);

¢) a sociedade, consoante possibilita a Carta Estadual, em seu art. 126, pode
participar "dos Conselhos de Defesa e Seguranga da Comunidade, no
encaminhamento e solu¢do dos problemas atinentes & seguranga publica, na
forma da lei" (item 4);

d) ao Estado é permitido receber bens mdveis e imdveis, mediante doacao.
No caso da exigéncia de encargos por parte do doador, caberda ao Estado
avaliar se os mesmos amoldar-se-iam ao interesse publico, ao principio da
razoabilidade, bem como aos demais principios constitucionais e ditames
legais (item 5 e subitem 5.3);
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e) a doagdo de bens moveis dar-se-4 mediante celebragdo de contrato e a
relativa aos bens imoveis, mediante escritura publica, efetuando-se os
registros devidos, respectivamente, no Servigo de Registro de Titulos e
Documentos e Registro Civil das Pessoas Juridicas e no Cartorio de Registro
de Imoveis competente. Em constituindo-se o doador em 6rgao integrante da
administracdo direta, entidade autarquica ou fundacional, de qualquer esfera
de governo, a excecdo, por o6bvio, do proprio Estado, caberd ao respectivo
Poder Legislativo conceder a autorizagdo pertinente e de forma prévia para a
efetivag@o da doagdo, em fungdo do disposto na alinea "b", inciso I, art. 17 da
Lei Federal n° 8.666/93. (subitens 5.1 e 5.2);

f) qualquer pessoa fisica ou juridica podera doar bens e material de consumo
ao Estado. No caso de bens, cabera ao doador comprovar a propriedade legal
dos mesmos, bem como, se pessoa juridica, encontrar-se legalmente
constituida (subitem 5.1);

g) apdés a regular formalizacdo da doacdo, mediante os respectivos
representantes legais, caberia a Secretaria da Administracdo e dos Recursos
Humanos efetuar o devido controle sobre os bens, mediante a efetivagdo dos
registros analiticos respectivos, em func¢do da atribui¢do a mesma cometida
pela Lei Estadual n°® 10.356/95, art. 8°, inciso XII, alinea "b", registros estes
obrigatdrios por for¢a do que dispde o art. 94 da Lei Federal n® 4.320/64.
A mesma Secretaria competiria providenciar, quando exigivel, o registro dos
bens em nome do Estado. A Secretaria da Fazenda, em observancia ao
disposto na alinea "e", inciso II do art. 8° da mencionada Lei n°® 10.356/95,
deveria efetivar os registros contabeis devidos, incorporando contabilmente
os bens ao patrimonio do Estado, em atendimento ao previsto no art. 95 da
citada Lei Federal. Somente apds tais providéncias, estariam os bens moveis
em condi¢des de serem lotados na Secretaria da Justica e da Seguranga, ¢ os
bens iméveis & mesma destinados, objetivando a utilizagdo de todos nas
atividades especificas daquela Pasta (item 7);

h) os responsaveis pela utilizagdo dos bens moveis deveriam estar
perfeitamente  identificados, mediante assinatura de termo de
responsabilidade (art. 94 da Lei Federal n® 4.320/64) (item 7);

1) na hipdtese de a doag@o envolver dinheiro, apds a assinatura do contrato de
doacdo respectivo, os valores deveriam ser recolhidos diretamente pelo
doador a uma instituicdo bancaria oficial onde o Estado possuisse depositadas
suas disponibilidades (Constituicdo Federal, § 3° do art. 164), cabendo a
Secretaria da Justiga e da Seguranca remeter copia do instrumento e do
respectivo recibo de depodsito ou da guia de recolhimento a Secretaria da
Fazenda, a fim de que os recursos, ap6s a efetivagdo dos registros
orcamentarios e contabeis correspondentes, pudessem ser direcionados a
aplicacdo consoante a destinagdo avencada entre as partes. Em sendo
necessario, para o emprego de tais valores, caberia a abertura de crédito
adicional, especial ou suplementar, nos termos do disposto na Lei Federal
n® 4.320/64, artigos 40 a 43, sendo pertinente referirmos que o recurso a ser
indicado para a abertura do citado crédito constituir-se-ia exatamente nos
mencionados valores doados, o que estaria em total consondncia com o
entendimento desta Corte, consubstanciado na Informagdo n°® 252/99 e no
Parecer n® 41/99 da Auditoria, aprovados pelo Tribunal Pleno em Sessdo de
12-01-2000 (item 8);

j) com respaldo na doutrina e interpretando o disposto na Lei Estadual
n°® 3.303/57, alterada pela Lei n° 4.189/61, de forma mais consentdnea com os
principios da economicidade e da razoabilidade, objetivando a simplificacdo
de procedimentos, a fim de poder ser prestado um servico mais agil a
sociedade, entendemos ser desnecessaria a obtengdo de autorizacdo
legislativa para a recepgdo, mediante doagdo, de bens imoveis (podendo
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constar como Unico encargo a reversdo do bem ao seu doador na hipétese de
o Poder Publico desnaturar o uso do mesmo de uma finalidade publica) e
moveis, materiais de consumo e dinheiro, sendo a mesma exigivel apenas no
caso dos imoveis cuja doacdo envolvesse outros encargos que fossem
exigidos pelo doador (item 10);

k) inobstante o referido no item anterior, nenhum impedimento de ordem
legal vislumbramos para que o Executivo Estadual venha a encaminhar
projeto de lei a Assembléia Legislativa, solicitando autorizag@o para receber
qualquer bem, moével ou imdvel, com ou sem encargo (item 10);

1) com relagdo aos bens que vierem a ser emprestados ao Estado mediante
comodato, cabera a Administracdo Estadual verificar quais bens poderdo ser
objeto de utilizagdo desta forma, firmando o contrato respectivo, por meio
dos representantes legais de ambas as partes (item 11);

m) inobstante os bens objeto de comodato ndo serem incorporaveis ao
patrimonio do Estado, eis que este apenas tera a posse e ndo a propriedade
daqueles, competira a Secretaria da Administracdo e dos Recursos Humanos
o controle dos mesmos, nos moldes antes tracados referentemente a doagdo
de bens, devendo, igualmente, em relacio aos bens moveis, restarem
perfeitamente identificados os responsaveis por sua utilizagdo, mediante
assinatura de termo de responsabilidade (item 11);

n) a Secretaria da Fazenda cabera efetuar o registro contabil de todos os
contratos de comodato, por for¢a do estabelecido no art. 87 ja& mencionada
Lei n°® 4.320/64. Estes registros, nos termos do previsto no § 5° do art. 105 da
citada Lei, envolverao as contas de compensagao (item 11);

0) relativamente aos combustiveis e a qualquer outro tipo de material de
consumo, entendemos ser inaplicavel o instituto do comodato. Portanto, os
mesmos somente poderiam ser objeto de recebimento mediante doagéo (item
12);

p) quanto a totalidade dos materiais de consumo doados ao Estado, deverdo
ser mantidos os exatos controle fisico e registros contdbeis a que sdo
submetidos os materiais comprados, sendo de responsabilidade da propria
Secretaria da Justiga e da Seguranga a execugdo do controle fisico, cabendo a
mesma efetuar uma avaliagdo do prego dos mesmos, prestando, em seguida,
informagdo a Secretaria da Fazenda, para a efetivacdo dos registros contébeis
pertinentes, segundo preceitua a Lei n® 4.320/64, art. 104 (item 13);

q) em objetivando eventual regularizacdo da situacdo envolvendo os bens,
moveis e imdveis, e materiais de consumo doados ou emprestados ao Estado,
os quais se encontrem em utilizagdo no ambito da Secretaria da Justica e da
Seguranga, caberia 2 mesma efetuar um levantamento, buscando identificar
os doadores ou comodantes, encaminhando a documentag@o pertinente
aqueles a Secretaria da Administragdo e dos Recursos Humanos ou, quando
fosse o caso, diretamente a Secretaria da Fazenda, com o intuito de serem
adotados todos os procedimentos anteriormente comentados (item 14);

r) visando a celebrag@o de contrato ou de qualquer outro ajuste, deverdo ser
observadas as disposi¢oes da Lei Complementar Estadual n°11.299/98 (item
15);

s) precede a todos os procedimentos até aqui expendidos, a averiguagdo da
situagdo, por parte do Estado, de que todo e qualquer bem, seja ele movel ou
imével, a fim de ser passivel de utilizacdo pelo Poder Publico, encontre-se
em situacdo de total regularidade, livre e desembaracado de qualquer 6nus,
nao importando se 0 mesmo serd objeto de doagao, empréstimo, etc. (item 2).
Por fim, devemos ressaltar que os procedimentos a serem adotados ndo se
esgotam apenas naqueles por nos referidos, podendo a Administracao
Estadual adotar outros que entenda aplicaveis.
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Essa consulta também foi encaminhada para parecer da Douta Auditoria, sendo
distribuida para o Auditor Substituto de Conselheiro Dr. Cesar Santolim que exarou o

Parecer n° 27/2000, concluindo:

a) quanto as duvidas de natureza administrativa e contabil (item "a", supra,
da consulta):

As solugdes oferecidas pela Informagdo n® 40/2000 mostram-se adequadas,
especialmente quando enfatizam a necessidade de controle de bens, pelo
orgdo competente, sobre quaisquer ativos disponibilizados ao Estado, a
qualquer titulo. Ainda que temporariamente sob detencdo ou posse da
Administragdo, o uso e a conservacdo destes bens submetem-se as regras
proprias aplicaveis ao patrimonio publico, que devem ser integralmente
obedecidas.

Quanto aos meios encontrados para concretizar estas relagdes, entende-se que
a lista ¢ bem maior, nao estando reduzida as hipoteses de doagdo (e doacdo
modal) ou comodato. Note-se que, como bem registra mesmo a Consultoria
Técnica, os CONSEPROs ndo possuem natureza juridica homogénea,
chegando mesmo, em alguns municipios, a constituirem orgdos da
Administragdo. Assim, serd viavel, também, além das figuras contratuais
tipicas do Direito Privado (onde se poderia cogitar também do mutuo, para
bens fungiveis, como o caso dos combustiveis), a ado¢do de modos préprios
do Direito Administrativo (cessdo ¢ permissdao de uso de bem publico, por
exemplo). Esta atividade de colaboracdo (eventualmente inter-
governamental) vem sendo aceita por esta Corte, inclusive com viés inverso
(recursos publicos destinados ao CONSEPRO), como se viu na recente
decisdo langada no processo n° 5012-02.00/98-4 (decisdo de 05-01-2000,
publicada no D.O.E. de 31-01-2000).

O que parece ser essencial, até para permitir o posterior controle do qual
recém se tratou, ¢ que estas transferéncias de bens se fagam no ambito de um
convénio, a ser celebrado entre o Estado e cada um destes entes (ou
diretamente com os Municipios, quando os CONSEPROs integrarem sua
estrutura), com adequada definicdo sobre as finalidades e os limites da
rela¢do. Poucas vezes a via convenial revelou-se tdo adequada quanto ao caso
sob exame, vez que patentes os interesses comuns entre as partes envolvidas
(na linha adotada pelo Parecer n® 95/94, da lavra da Auditora Substituta de
Conselheiro, Dra. Judith Martins Costa).

Na sequéncia, o Ilustre Parecerista manifestou discordancia acerca da

possibilidade de utilizacao de bens doados com encargos. Veja-se:

b) quanto ao fato do modelo de doagoes individualizadas, por municipio, e
ndo contabilizadas, nao permitir que o Estado promova a administragdo e
prestagdo publica destes bens e servigos quanto a sua arrecadagdo e
locagao.

Discorda-se da observagao.

O fato de as transferéncias serem feitas com encargos ou vinculos de natureza
restritiva, impedindo o uso fora das especificagdes do doador ou cedente,
nem ¢ ilegal, nem impede a devida contabilizagdo, administracdo ou
“prestagdo publica” (seja 14 o que isso for) dos bens.

Seria desarrazoado que, estando o responsavel pela atividade de colaboragéo
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com o Poder Publico atrelado aos interesses de uma determinada
comunidade, ndo se estabelegam, cogentemente, regras sobre a utilizagdo
destes bens em prol desta mesma comunidade. Pensar diferente ¢ condenar o
sistema ao fracasso, pois ndo ira o CONSEPRO de Novo Hamburgo adquirir
veiculos que serdo usados na seguranga publica de Bagé (apenas para figurar
um exemplo).

Como se assinalou na Informagdo da Consultoria Técnica, desde que as
limitagdes se mostrem adequadas aos principios da razoabilidade,
impessoalidade e eficiéncia, ndo existem motivos que tornem o modelo
inviavel.

c) quanto aos procedimentos adequados para a regularizagdo e registro
destes bens.

Adota-se integralmente o que foi dito pela Consultoria Técnica, de modo
especial em relagdo ao item “q” (fls. 29), apontando quanto a
imprescindibilidade de um levantamento sobre a situagio hoje existente.’

O Ministério Publico de Contas — MPC no Parecer n° 2905/2012, exarado no
Processo de Contas n° 2123-02.00/10-1, reconheceu a possibilidade de colaboragao
entre estados e municipios em prol da seguranga publica, mas concluiu pela
impossibilidade de concessao de auxilio-moradia, devido ao seu carater remuneratorio.

Veja-se:

(...) o auxilio moradia ndo pode ser incluido como despesa publica. Os
valores repassados a0 CONSEPRO devem possibilitar aos Orgios de
Seguranga condicdes materiais de atuacio como, por exemplo, para
aquisicdo de armas, muni¢ao, material de expediente, construcdo de prédios,
quartéis, etc.

Auxilio alimentacdo e moradia nio devem ser assim entendidos, pois
possuem carater remuneratério, o que pode levar a absurda situacdo do
Estado, responsavel pelas forcas de seguranca, deliberadamente deixar de
promover incrementos salariais para buscar impor aos Municipios a
complementagdo destes a niveis aceitaveis para os profissionais da area.
Note-se a sutil e fundamental diferenca entre um procedimento e outro: as
condi¢des materiais para o desempenho das atividades ndo integram o
conjunto dos elementos que compde a remuneragdo dos agentes da
seguranga, sendo acessorias (de maior ou menor importancia) ao trabalho
exercido. O pagamento de aluguéis e alimentacdo, ao revés, ¢ vinculado ao
servidor, civil ou militar, cuja remunerag@o deveria ser suficiente para prover
estas necessidades, ou que deveriam ser atendidas pelo ente estatal a que
estdo vinculados.

Assim sendo, mesmo reconhecendo a possibilidade de colaboragdo entre
estados e municipios em prol da seguranca publica, através de concessdo de
auxilios financeiros aos CONSEPRO’s, que por entender desprovida de
carater publico as despesas efetuadas pelo Gestor no exercicio, relatadas nos
itens 10.1.1 e 10.1.2, opina o Ministério Publico pela glosa dos valores
despendidos, nos termos propostos pela Equipe de Auditoria.

7 Parecer 27/2000, Cesar Santolim, aprovado pelo Tribunal Pleno em 31-05-2000.
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Esse entendimento, entretanto, ndo foi acatado pelo Relator, Cons. Adroaldo

Loureiro, como se pode depreender do excerto do seu voto:

As matérias abordadas nos itens 10.1.1 (concessdo de auxilio financeiro ao
CONSEPRO, precisamente custeio de despesas com moradia do Delegado
de Policia de Tapejara) e 10.1.2 (concessio de auxilio financeiro ao
CONSEPRO, atinente ao custeio de cesta basica ou moradia de servidores
da Brigada Militar) englobam despesas consideradas sem finalidade publica,
mensuradas, respectivamente, em R$ 6.000,00 e R$ 23.400,00.

A Supervisdo de Instru¢do de Contas Municipais (SICM) concluiu pelo
afastamento dos débitos propostos, com escopo em decisdes anteriores
ocorridas neste Tribunal e que tiveram como alvo a mesma matéria (entre
outras: Recurso de Embargos n’. 09490-02.00/02-0, E.M. de Sdo Borja,
exercicio de 1998; Recurso de Embargos n°. 9053-02.00/02-9, E.M. de Anta
Gorda, exercicio de 1998; e Recurso de Embargos n’. 8933-02.00/03-0,
E.M. de Anta Gorda, exercicio de 1999), com fundamento na exigéncia da
cooperagdo entre as distintas esferas governamentais na consecu¢do de
objetivos de interesse comum (caso da seguranga), bem como para viabilizar
a efetiva presenga de corporagdes militares no Municipio.

Destarte, corroborado no conteudo bem exposto das decisdes anteriores,
também infiro pelo afastamento dos débitos ora sugeridos, bem como pela
supressao dos apontes.

Disso tudo, resultou a ndo imputacdo de débito pela decisdo da Segunda
Camara, proferida em 28-02-2013, relativamente ao custeio de despesas com moradia
do Delegado de Policia e de servidores da Brigada Militar, além de cesta bésica®.

Essa decisdo estd no mesmo sentido de muitas outras proferidas por este
Tribunal aceitando a cooperagao dos municipios com o Estado no custeio da seguranga
publica. Mas essa colabora¢do ndo deve se dar por mero repasse de recursos aos
servidores da seguranca publica. Nesse sentido importa destacar o Voto proferido no

Processo de Contas de Gestdo n° 0965-02.00/13-0, do Executivo Municipal de

Riozinho, relativamente ao exercicio de 2013:

O item 4.1 — diz com aplicagdes dos recursos de forma diversa ao previsto
nos termos do convénio firmado com o CONSEPRO.

A defesa afirma que os documentos elaborados para comprovar os
pagamentos aos policiais de incentivo ndo deram lugar a comprovantes de
gastos com aluguel, alimentagdo e manutencdo, pois foram elaborados por
abnegados da sociedade, sem a preocupagdo de uma elaboragdo formal e
regular, espelhada no convénio firmado. Argumenta, ainda, que os recursos

¥ Essa decisdo ndo foi alterada pela decisio do Recurso de Embargos n°® 7394-02.00/13-4.
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recebidos a titulo de incentivo pelos policiais se destinaram ao custeio de
aluguel e alimentagdo e que o fato de se empregar a designagdo incentivo que
consta nos recibos nao significa aplicacao fora do permitido.

Ocorre que, os termos do convénio firmado sdo claros ao especificar que os
recursos repassados deveriam se destinar, dentre outros fins, ao custeio de
despesas com aluguel e alimentacio de policiais.

Alias, esta Corte de Contas tem entendido como legitimos os gastos
efetuados pelos Municipios, a titulo de contribuicdo para CONSEPRO’s, de
forma a ajudar no custeio de despesas da area da seguranga publica, ainda
que seja de competéncia do Estado.

Assim, a documentacdo apresentada para fins de prestagdo de contas deveria
ser munida de elementos que permitissem comprovar gastos com alimentos e
moradia para os profissionais da seguranca publica.

Entretanto, a sistematica adotada resumiu-se a entrega de recursos
diretamente aos policiais mediante o fornecimento de recibo por estes a titulo
de incentivo. Tais recibos ndo apresentam qualquer nivel de detalhamento e
ndo possibilitam comprovar que os valores repassados foram utilizados pelos
policiais para custeio de aluguel e alimentagdo. Assim, ndo se denota possivel
comprovar que os dispéndios efetuados com os valores transferidos a titulo
de “incentivo” foram empregados para satisfazer os termos ajustados no
convenio em questao.

Relevante mencionar, nesse sentido, um acorddo do Tribunal de Justica do
Estado, que versou sobre lei do Municipio de Novo Hamburgo, que criou
programa para constru¢do de imdveis destinados aos integrantes da Policia
Civil, Brigada Militar e Corpo de Bombeiros. O TJ —RSg, além de considerar
inconstitucional a normal local (por vicio de iniciativa), também considerou a
situagdo irregular sob a otica das relagdes funcionais, salientando que o
programa criado privilegiou um segmento de servidores em detrimento de
outros.

Dessa forma, acolho as conclusdes do Orgdo Técnico e da Agente
Ministerial, para imputar o débito no valor de R$ 29.720,00.

Com base nesse voto, foi imputado o débito no valor de R$ 29.720,00'°.
Contudo, em sede de Recurso de Embargos, Processo n® 837-02.00/17-4, esse débito foi
afastado pelo Relator Cons. Pedro Figueiredo, sendo acompanhado pelos demais
integrantes da Sessdo Plendria, por inexistir indicios de que os recursos repassados
tenham sido utilizados para outras despesas, embora reconhecendo a deficiéncia na

~ 11 .
prestagdo de contas . Desse voto, no que pertine, transcreve-se:

Resta, assim, o exame quanto a comprovagdo do auxilio repassado
diretamente aos agentes policiais, em especial, quanto a formalizacdo da
prestacdo de Contas. Acerca dos documentos apresentados (recibos assinados
pelos servidores beneficiados com o auxilio) tenho que, embora efetivamente
ndo sejam esses os documentos os mais adequados, ndo se pode negar que o
auxilio foi devidamente direcionado aqueles importantes servidores

? ADI n° 70023802846, julgada em 15-09-2008.
1% Alinea “b” da decisdo proferida em 10-11-2016.
" Julgado em 24-01-2018.
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estaduais, observando os termos gerais do Convénio. Embora nio existam
documentos fiscais comprovando a sua utilizagdo no pagamento de aluguéis
ou outras despesas de moradia, ndo ha indicios de que os recursos repassados
teriam sido utilizados para pagamento de outras despesas, sendo as
autorizadas no Convénio. Nem mesmo a utilizagdo equivocada da expressdo
“incentivo” gravada na “relacdo de pagamentos” (fls. 114 a 147) modificada
a natureza do auxilio, muito menos representa isso VANTAGEM PESSOAL
indevida de recursos publicos ou de forma n3o adequada ou prevista no
Termo de Convénio, razao pela qual dou provimento ao apelo para afastar
o débito imposto. Entendo que a imperfei¢do observada pela auditoria na
prestacdo de contas € passivel de multa e alerta, sendo que essas cominagdes
constam expressamente do voto ora embargado'2.

Também ¢ oportuno considerar manifestagdo do Relator no Processo de Contas

n° 4845-02.00/09-9, Dr. César Santolim:

Item 5.8 — Convénio 09/2009 firmado com o Conselho Comunitario Pro-
Seguranga Publica — CONSEPRO, com vistas a concessdo de auxilio
financeiro aos servidores civis e militares dos oOrgdos que compdem a
seguranga publica do Municipio.

Na area da seguranga publica, hd muito este Tribunal de Contas aceita a
possibilidade da colaboragdo associativa entre Entidades Publicas ou entre
estas e Entidades Particulares'®, mediante a celebracdo de convénio.

Segundo o teor dos Pareceres TCE n°® 95/1994 e 27/2000, a celebracdo de
convénio diretamente com o Estado somente seria exigivel se 0 CONSEPRO
beneficiado com a ajuda financeira integrasse a estrutura da Administragdo
Publica Estadual. Porém, se o CONSEPRO conveniado for uma entidade
particular, entdo estaria adequada a firmatura de convénio diretamente com o
Municipio Auditado. Como a equipe de auditoria ndo traz elementos acerca
da natureza juridica do CONSEPRO de Canela, adequado afastar esse
aspecto do aponte.

Quanto a inexisténcia de autorizagdo na lei de diretrizes or¢amentarias ¢ na
lei orcamentaria anual para que o Executivo Municipal pudesse contribuir
para o custeio de despesas de competéncia de outro Ente da Federagao (art.
62, inc. I, da Constituicdo Federal) ndo ha manifestagdo do Gestor.

Segundo este Tribunal de Contas, em tese, sdo legitimos os gastos efetuados
pelo Municipio a titulo de contribui¢do para CONSEPROs, de forma a ajudar
no custeio de despesas da area da seguranca publica, ainda que esta seja de
competéncia do Estado, desde que, obviamente, atendidas as exigéncias do
art. 62 da LRF.

Relativamente aos gastos a serem cobertos com a ajuda financeira ao
CONSEPRO, aquisi¢do de cartdes de crédito pré-pagos, cabe referir que,
ainda que o Convénio preveja o bloqueio dos cartdes de crédito “para uso
exclusivo no Municipio”, o que, de certa maneira, limita as possibilidades de
desvio na execucdo do ajuste, o fato de que a grande maioria dos servidores
consta como beneficiaria dos cartdes de crédito em todo o periodo do
convénio e, ainda, que a auséncia de despesas a titulo de alimentacdo ou
estadia indica que os beneficiarios podem ser residentes no Municipio, indica

'2 Esse posicionamento ocorreu no 4mbito de um processo especifico cujo contexto da administragio
municipal foi analisado, ndo devendo, portanto, servir de orientacdo deste Tribunal em casos de
colaboragdo de municipios com a seguranga publica via CONSEPRO.

" Pareceres TCE n° 51/1992 e 95/1994.
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o desvirtuamento do Convénio, cujo objetivo era custear as despesas “do
efetivo excedente nas datas em que for exigido um maior numero de
policiais.” (grifou-se).

Portanto, a forma como o Convénio foi executado comprometeu o objetivo
primordial ali estabelecido, de incentivar o deslocamento de policiais de
outros municipios ou regides para prestar Servigos.

Verifica-se, por outro lado, que a prestacdo de contas nio traz o detalhamento
das despesas efetuadas com os cartdes de crédito, o que prejudica a
comprovagdo da adequacdo do gasto ao interesse publico.

Ademais, o Convénio ¢é deficiente quanto a discriminagdo das despesas
passiveis de ser atendidas com os cartdes, posto que admite a “aquisi¢do de
mercadorias e servicos no comércio local”, disposicdo muito ampla e
genérica, que abre margem ao emprego dos recursos dissociado do interesse
publico.

Além de todas as deficiéncias apontadas no convénio, verifica-se ainda a
existéncia de despesas bancarias ndo contempladas no Plano de Aplicacdo
aprovado, o que gera a necessidade de devolugfio os cofres municipais da
quantia de R$ 250,00'.

De uma maneira geral, as decisdes desta Corte com imposi¢do de débito
relativas a repasses ao CONSEPRO decorrem da utilizacao dos recursos em finalidade
diversa da prevista na legislagao autorizadora do repasse e/ou no Convénio ou entio
deficiéncia na prestagdo de contas. Como exemplo, destacam-se os seguintes Processos

de Contas e seus respectivos Recursos de Embargos:

Processos de Contas Recurso de Embargos

00981-02.00/11-6 7502-02.00/14-7

994-02.00/13-2 8867-02.00/15-1

8336-02.00/12-8 Sem interposi¢do de recurso quanto a essa matéria.
4840-02.00/09-5 10080-02.00/12-4

01157-02.00/09-7 Sem interposic¢ao de recurso.

Assim, como se pode observar, a cooperagdo da administracdo municipal com
a Seguranca Publica e o recebimento de doacdes via CONSEPRO para a Seguranca
Publica ndo sao assuntos novos neste Tribunal. E consoante demonstrado, ha
pronunciamentos expressos acerca da possibilidade de Municipios conveniarem com 0s

CONSEPROs locais para colaborar com a seguranca publica (Informacao n°® 809/93 e

" Primeira Camara, em 13-12-2011. A imputa¢do de débito foi afastada no Recurso de Embargos
n°® 3546-02.00/12-0, mas a inconformidade permaneceu higida, a par de Recursos de Embargos de
Declaragao interpostos (Processos n°s 484-02.00/16-4, 5221-02.00/16-5 e 10.287-02.00/15-4).
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Parecer n° 95/1994); de o Poder Executivo Estadual receber bens (moveis, imoveis e de
consumo) em doagdo, comodato ou empréstimo (Informagdo n® 40/2000 e Parecer
n°® 27/2000) dos CONSEPROs locais; e de custeio de despesas com moradia ou cestas
basicas a servidores da seguranga publica estadual por municipios via CONSEPRO

(Processo de Contas n° 2123-02.00/10-1 e outros).

Na presente Consulta, o custeio de despesas com conserto de viaturas,
telefone, internet e locacdo de moradias amoldam-se aos pronunciamentos antes
referidos, levando a conclusio de regularidade das despesas para essas finalidades

em prol da Seguranca Publica.

Em razao disso, a novidade diz respeito a edicdo da Lei das Parcerias, Lei
n° 13.019, de 31-07-2014, que estabelece o regime juridico das parcerias entre a
Administragdo Publica e as organizacdes da sociedade civil (OSC), em regime de mutua
cooperacao, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, ¢ a Lei
n° 13.675, de 11-06-2018, que, dentre outras providéncias, disciplina a organizacao e o
funcionamento dos orgdos responsaveis pela seguranca publica, nos termos do § 7° do
art. 144 da Constituicdo Federal; cria a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa

Social (PNSPDS); e institui o Sistema Unico de Seguranga Piblica (Susp).

5) Aplicabilidade da Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014

5.1 A importancia da Lei n° 13.019/14

A Lei das Parcerias veio para tornar mais seguras as relagdes entre as OSC e o
Estado (em sentido amplo), com amparo em regras consolidadas e na transparéncia
quanto as informacgdes referentes aos recursos repassados, € com fortalecimento do
controle das prestagcdes de contas dessas parcerias pelo gestor, pelo controle interno e
pelo Tribunal de Contas. Ao lado da Lei de Acesso & Informagdo (LAI) e da Lei

[3

Anticorrupgdo, pretende “um processo mais transparente ¢ democratico de parcerias
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com o Terceiro Setor, reduzindo a discricionariedade do gestor” '°. Também é
preocupacao da Lei fortalecer a ampla participacdo social e a extensa divulgagdo das
acgoes, como se V€, especialmente, pelo seu art. 14:
Art. 14. A administragdo publica divulgara, na forma de regulamento, nos
meios publicos de comunicacdo por radiodifusdo de sons e de sons e
imagens, campanhas publicitirias e programagdes desenvolvidas por
organizagdes da sociedade civil, no ambito das parcerias previstas nesta Lei,

mediante o emprego de recursos tecnoldgicos e de linguagem adequados a
garantia de acessibilidade por pessoas com deficiéncia.

Os fundamentos da Lei das Parcerias, além da transparéncia na aplicagdao dos
recursos € da ampla participagdo social, sdo explicitados no caput do art. 5% a gestdo
publica democratica; o fortalecimento da sociedade civil; e os principios da legalidade,
da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economicidade,
da eficiéncia e da eficacia. Esses ultimos decorrem do fato de que, apesar de a parceria
firmar-se com um ente privado, ndo se afastam os principios bésicos que norteiam a
Administragdo Publica, em virtude da utilizagdo de recursos publicos e da execugao de

atividade de interesse publico.

5.2 Os CONSEPROs de natureza publica

Para determinar qual lei — a de Licitagdes e Contratos, naquilo que couber
(especialmente art. 116), ou a das Parcerias — se aplica nas relagdes entre
Estado/municipios e os CONSEPROs, necessario se estabelecer qual ¢ a natureza do
Conselho que firmard o compromisso com o Estado ou com o municipio: se publica

(integrante da Administragdo Publica estadual ou municipal) ou privada (OSC).

. . 1

Quando o CONSEPRO integra a estrutura do executivo estadual'®, as regras a
observar, por 6bvio, serdo aquelas aplicaveis aos o0rgdos e conselhos estaduais, sem
interveniéncia daquelas da Lei das Parcerias. De forma que ndo ha maiores comentarios

a tecer, pois tais regras ja sao do conhecimento geral.

' NUNES, Valtuir Pereira. O Novo Marco Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil - Lei
n° 13.019/2014. Disponivel em: <https://www.irbcontas.org.br/site/index.php/2014-11-07-12-36-
15/publicacoes/item/686-artigo-o-novo-marco-regulatorio-das-organizacoes-da-sociedade-civil-por>.
Acesso em: 20 jun. 2018

'® Embora nio se tenha noticia de CONSEPRO estadual.
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Na hipotese de o CONSEPRO fazer parte da estrutura dos executivos
municipais, o convénio serd o instituto adequado para a perfectibilizagdo do
compromisso pertinente, com ou sem transferéncia de recursos, uma vez que nos dois

polos figuram entes da Administracdo Publica.

Segundo esclarecido no Parecer n® 27/2000, ¢ essencial que

estas transferéncias de bens se fagcam no ambito de um convénio, a ser
celebrado entre o Estado e cada um destes entes (ou diretamente com o0s
Municipios, quando os CONSEPROs integrarem sua estrutura), com
adequada defini¢ao sobre as finalidades e os limites da relacdo. Poucas vezes
a via convenial revelou-se tdo adequada quanto ao caso sob exame, vez que
patentes os interesses comuns entre as partes envolvidas (na linha adotada
pelo Parecer n® 95/94, da lavra da Auditora Substituta de Conselheiro, Dra.
Judith Martins Costa) '’

Assim, o repasse de recursos do municipio para o Estado submete-se ao
disposto no art. 116 da Lei n°® 8.666/93, naquilo que couber, e nas normas locais, quando
existentes. Caso ndo haja normatizacao local, uma alternativa pode ser a adogdo das
normas estaduais por parte dos municipios, mediante a edi¢ao de decreto ou de lei, essa

de iniciativa do Poder Executivo.

E ainda que os recursos sejam repassados mediante convénio, qualquer
aquisicdo que se fizer em razdo desse, mesmo que por intermédio do CONSEPRO,
deve-se obedecer a Lei de Licitacdes e Contratos, pois os recursos repassados sao

publicos.

5.3 Os CONSEPROs de natureza privada

(1P

Conforme as alineas “a” a “c” do inc. I do art. 2° da Lei das Parcerias,
qualificam-se como OSC as entidades privadas sem fins lucrativos, as sociedades
cooperativas previstas na Lei n° 9.867/99 e as organizacées religiosas que se
dediquem a atividades ou a projetos de interesse publico e de cunho social distintas das

destinadas a fins exclusivamente religiosos.

Especialmente para as entidades privadas sem fins lucrativos, a identificagdo

' Parecer 27/2000, Cesar Santolim, aprovado pelo Tribunal Pleno em 31-05-2000.
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que a Lei estabelece ¢ a inexisténcia de reparticio de valores derivados de sua
atividade aos associados, ou seja, a OSC ndo pode distribuir o capital auferido com a
captagdo dos recursos'®, na mesma esteira do § 3° do art. 12 da Lei n° 9.532/97. E como

o CONSEPRO nao se enquadra nas defini¢des da sociedade cooperativa ou organizagao

religiosa, despiciendo tecer maiores consideragdes sobre o assunto.

Assim sendo, pelo enquadramento como OSC, as parcerias com CONSEPROs
privados devem obedecer a Lei das Parcerias, sem excecdes. E uma das primeiras etapas
para definir a legalidade dos repasses na forma dessa Lei ¢ confirmar a efetiva e regular
constituicdo da OSC, nos termos dos art. 33 e 34, observando-se as diretrizes indicadas

no ja citado art. 5°.

E, nesse caso, deve-se atentar para ndo confundir organizacées da sociedade
civil com Organizac¢des Sociais (OS) ou com Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP), cujas relagdes com a Administragdo Publica se regem por
normas proprias, a saber, as Leis Federais n°s 9.637/98 ¢ 9.790/99, conforme excegao

especifica dos incs. III e VI do art. 3° da Lei n® 13.019/14.

Na Administragdo estadual, a Lei n° 13.019/14 foi regulada pelo Decreto
Estadual n° 53.175/16", o qual trata do regime juridico das parcerias entre a
Administragao Publica estadual e as OSC, tendo a CAGE editado a Instru¢ao Normativa
n° 05, de 27—12—1620, dispondo sobre essas parcerias. E, assim como para os convénios,
existe um Guia de Procedimento de Parcerias®', que deve ser observado ao se firmar tais
compromissos. Desse modo, sendo a parceria firmada entre o CONSEPRO e o Estado,

essas normas também devem ser seguidas.

' Nunes, op. cit.

' Regulamenta o regime juridico das parcerias entre a Administragio Publica Estadual e as organizagdes
da sociedade civil, previsto na Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014.

* Dispde sobre as parcerias a serem celebradas no 4mbito dos Poderes Executivo, inclusive Autarquias e
Fundagdes, Legislativo e Judicidrio, do Ministério Publico, da Defensoria Publica e do Tribunal de
Contas do Estado, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.legislacao.sefaz.rs.gov.br/Site/Document.aspx?inpKey=254645&inpCodDispositive=&inpD
sKeywords=>. Acesso em 14 nov. 2018.

2! Disponivel em: <https://cage.fazenda.rs.gov.br/conteudo/8817/guia-de-procedimentos---parcerias>.
Acesso em: 19 nov. 2018.

252



Tribunal de Contas

FL Rubrica
50
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ~ e
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO ]l_qf ) _\3
) CONSULTORIA TECNICA —[2
e g — & =

5.4 A operacionalizacio e a execucdo das parcerias com CONSEPROs

privados

No que diz com a operacionalizagdo e execucao da parceria, embora o art. 18
da Lei preveja um Procedimento de Manifestacio de Interesse Social (PMIS), pelo
qual as OSC “poderdo apresentar propostas ao poder publico para que este avalie a
possibilidade de realizacdo de um chamamento publico objetivando a celebracdo de
parceria”, no caso em tela ndo ha necessidade desse Procedimento (caput do art. 21 da
Lei das Parcerias), pois os CONSEPROs municipais foram criados justamente para
colaborar com a segurancga publica.

Mas a importancia da apresentacio da proposta a Administragdo ¢ ressaltada

por Santana et. al.*:

E a etapa ou o procedimento que permite uma espécie de elaboragdo
colaborativa, serviente a futura celebragdo da parceria.

Permite-se fazer uma analogia deste instituto... com o modelo internacional
da Unsolicited Proposal... onde o setor ndo governamental de certa forma
identifica a demanda e colabora com a estruturagdo do projeto da futura
parceria.

Essa proposta — mais sintética que o Plano de Trabalho — deve obedecer aos
requisitos do art. 19: identificagdo do subscritor, indicagdo do interesse publico
envolvido e diagndstico da realidade que se quer modificar, aprimorar ou desenvolver e,
quando possivel, indicagdo da viabilidade, dos custos, dos beneficios e dos prazos de
execucdo da agdo pretendida. Além disso, deve ser tornada publica pela Administragdo
em seu sitio eletronico, conforme prevé a primeira parte do caput do art. 20 da Lei das
Parcerias, mesmo que ndo seja instaurado um PMIS. Esse, a teor do mesmo dispositivo,
podera ser realizado se a Administragdo entender conveniente e oportuno ouvir a
sociedade sobre o tema, conforme regras locais, nos termos do pardgrafo tnico do

art. 20.

E como somente o CONSEPRO, em principio, poderd executar a parceria, a

22 Op. cit., p. 49.
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apresentacdo da proposta ndo implicard, necessariamente, a deflagracdo de um

chamamento publico. Esse seréd inexigivel nos termos do caput do art. 31 da Lei das

Parcerias:

Art. 31. Sera considerado inexigivel o chamamento publico na hipdtese de
inviabilidade de competicdo entre as organiza¢des da sociedade civil, em
razdo da natureza singular do objeto da parceria ou se as metas somente
puderem ser atingidas por uma entidade especifica, especialmente quando:

No entanto, existindo outra OSC interessada no ambito local, havera a

necessidade de chamamento publico.

De salientar que a inexigibilidade do chamamento publico nio afasta a
necessidade de observancia das demais disposi¢des da Lei n® 13.019/14 e das normas
locais proprias de cada ente federado. Assim, de lembrar que nas parcerias firmadas
entre Estado e CONSEPROS privados de serem observadas, ainda, as disposi¢des dos
arts. 7° ¢ 8 da Lei Estadual n° 15.104/18 (Cria o Fundo Comunitirio PRO-
SEGURANCA e da outras providéncias), naquilo que couber.

Aceita a proposta, essa devera ser detalhada no Plano de Trabalho exigido
pelo art. 22 da Lei das Parcerias, o qual devera ser anexado, como “parte integrante e
indissociavel”, de qualquer dos instrumentos de parceria, conforme reza o paragrafo
unico do art. 42. Esse Plano deve conter, no minimo: descri¢ao da realidade objeto da
parceria, demonstrando o nexo entre a primeira e as atividades ou projetos € metas a
serem atingidas; descricdo de metas a serem atingidas e de atividades ou projetos a
serem executados; previsdo de receitas e de despesas a serem realizadas na execucdo
das atividades ou dos projetos; forma de execugdo de atividades/projetos e de
cumprimento das suas metas; e definicdo dos parametros a serem utilizados para a
afericdo do cumprimento das metas.

Em suma, o objetivo do Plano de Trabalho ¢ que a OSC detalhe como “propde

9’2

executar as acdes para alcangar o resultado pretendido””’, e ndo que a Administragdo

defina como a OSC deve fazé-lo.

Uma situacao que pode gerar duvidas e que cabe referir ¢ o caso de repasse

pelo CONSEPRO privado de bem (mével ou imovel) ao Estado/municipio: esse bem

3 Santana et. al., p. 53.
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deve ser considerado recurso financeiro ou ndo? A defini¢do ¢ importante para definir
qual o instrumento adequado a se utilizar na parceria: se Termo de Colaboragdo, Termo

de Fomento ou Acordo de Cooperagao.

A Procuradoria-Geral do Estado (PGE), ja sob a égide da Lei das Parcerias, ao

exarar o Parecer n° 17.418/18%, no qual ¢ analisada a possibilidade de firmatura de
ajuste entre o Estado do Rio Grande do Sul e 0 CONSEPRO de determinado municipio,
a fim de que essa entidade privada procedesse a locagdo de imével com vistas a cessdo

gratuita ao Estado para instalacdo da Brigada Militar, concluiu no seguinte sentido:

Dessa forma, cuidando-se o CONSEPRO de uma “associacdo de fins ndo
lucrativos e de interesse publico de ambito local”, conforme registrado a fl.
07, artigo 1° da Lei Municipal n° 14/2013, entende-se que a forma juridica a
ser utilizada para a cedéncia gratuita do imovel a ser alugado por aquele, nos
termos previstos na Lei n® 13.019/2014, deve necessariamente ser por meio
de acordo de cooperacdo, que ¢ definido, nos termos do art. 2°, VIII-A, do
precitado diploma legislativo, como o “instrumento por meio do qual sdo
formalizadas as parcerias estabelecidas pela administragdo publica com
organizagées da sociedade civil para a consecu¢do de finalidades de
interesse publico e reciproco que ndo envolvam a transferéncia de recursos
financeiros”.

Como a cessdo de bem imoOvel ndo representa transferéncia de recursos
financeiros propriamente dita, ndo ha impedimento a classificagdo desse ato como
acordo de cooperac¢do, por ndo envolver transferéncia de recursos financeiros (inc.
VIII-A do art. 2° da Lei n° 13.019/14). Essa ¢ a posicdo da doutrina® e da CaAmara
Permanente de Convénios da Advocacia Geral da Unido®®: os “recursos financeiros”

referidos na Lei seriam estritamente valores em dinheiro ou crédito, ndo abarcando,

portanto, bens méveis ou imoveis.

Nunes®’ faz um alerta acerca dessas situagdes, conforme a previsao do art. 29:

* Acolhido pelo Procurador-Geral Adjunto em 11-10-18.

* MENDES, Michelle Diniz. ACORDO DE COOPERACAO. In: MENDES, Michelle Diniz. Marco
Regulatério das Organizacdes da Sociedade Civil. De acordo Lei n° 13.019/2014, que instituiu o
Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), e o Decreto n°® 8.726/2016. 1* reimp.
Belo Horizonte: Forum, 2017. P. 87 a 134. SANTANA, Jair Eduardo et al. Lei das Parcerias. Lei
n°® 13.019/2014. Comentarios e Pratica para Implantagdo. Belo Horizonte: Forum, 2017. P. 33. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. Concessdo. Permissao. Franquia.
Terceirizagdo. Parceria publico-privada. 11* ed. (rev. e atual.). Rio: Forense, 2017. P. 370.

26 Parecer n° 15/2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/238681/parecer n__ 15 2013 camarapermanent
econvenios_depconsu_pgf agu.pdf>. Acesso em: 13 nov. 2018.

7 Op. cit.
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No entanto, ainda que sem transferéncia de recursos, se o objeto envolver a
celebragdo de comodato, doacio de bens ou outra forma de
compartilhamento de recurso patrimonial, o chamamento publico torna-se
obrigatério, também nessa modalidade de parceria [acordo de cooperagdo].
(grifos no original)

Porém, entende-se que, também nesse caso, ¢ inexigivel o chamamento
publico para firmatura de parceria com os CONSEPROs, ex vi o previsto no caput do
art. 31, em razdo da inviabilidade de competi¢do ocasionada pela natureza singular da
parceria ou pelo fato de as metas s6 poderem ser alcancadas pela entidade especifica.
Assim, mesmo ocorrendo a situagdo referida por Nunes, inexigivel o chamamento
publico, com fundamento em outro dispositivo da Lei das Parcerias que suplanta a

excecao do art. 29.

E em sendo o CONSEPRO de natureza privada, afasta-se a aplica¢dao da Lei
n® 8.666/93 para as aquisicdes de bens e servicos realizadas pela OSC,
independentemente de o repassador do recurso ser o Estado ou o municipio. O que ndo
significa dizer que as aquisi¢des e contratacdes promovidas pelas OSC, usando recursos
— publicos — da parceria ndo devam ser realizadas “de forma publica, objetiva ¢

impessoal, com observiancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos

do regulamento proprio a ser editado no Ambito de cada entidade” **.

Nesse sentido, traz-se excerto da ementa da decisdo a ADI n° 1923—DF29, que,
embora tenha tratado de Organizag¢des Sociais (que estdo fora do ambito da Lei das

Parcerias), aplica-se as aquisic¢des realizadas por OSC:

15. As organizagdes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, ndo fazem parte
do conceito constitucional de Administragdo Publica, razdo pela qual néo se
submetem, em suas contratacdes com terceiros, ao dever de licitar, o que
consistiria em quebra da l6gica de flexibilidade do setor privado, finalidade
por detras de todo o marco regulatdrio instituido pela Lei. Por receberem
recursos publicos, bens publicos ¢ servidores publicos, porém, seu regime
juridico tem de ser minimamente informado pela incidéncia do niicleo
essencial dos principios da Administracio Publica (CF, art. 37, caput),
dentre os quais se destaca o principio da impessoalidade, de modo que suas
contratacdes devem observar o disposto em regulamento proprio (Lei n°
9.637/98, art. 4°, VIII), fixando regras objetivas e impessoais para o
dispéndio de recursos publicos. (grifou-se)

*¥ Nunes, op. cit. Grifos no original.

* J. na Plendria de 14-04-15, rel. para o Acérdio Min. Luis Fux. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=308380793 &ext=.pdf>. Acesso em: 07 dez.
2018.
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Portanto, mesmo desobrigados de seguir da Lei de Licitagdes e Contratos, os
CONSEPROs nao podem se afastar dos principios constitucionais bdasicos da

Administragdo Publica, na forma de regulamentacao propria da entidade.

5.5 As exigéncias para a celebracdo e a formalizacdo das parcerias com

CONSEPRO s privados

Também importante salientar-se as exigéncias do art. 35 da Lei das Parcerias
para celebrar e formalizar os Termos de Colaboracdo ou de Fomento, além da realizagdo
do chamamento publico (inc. I, quando exigivel) e da aprova¢do do plano de trabalho
(inc. 1V): indicagdo de dotagdo orcamentéaria (quando houver repasse de recurso ao
CONSEPRO, inc. II); demonstracdo de que os objetivos e finalidades institucionais e a
capacidade técnica e operacional da OSC foram avaliados e sdo compativeis com o
objeto (inc. III); emissao de parecer de 6rgao técnico da Administragdo acerca do mérito
da proposta de acordo com a parceria adotada, identidade e reciprocidade das partes, da
viabilidade da execug¢do, da verificagdo do cronograma de desembolso, descricdo dos
meios disponiveis para a fiscalizagdo fisica e financeira, da designacdo do gestor da
parceria e das comissdes de monitoramento e avaliacdo (inc. V); e emissdao de parecer

juridico acerca da possibilidade de celebragdo da parceria (inc. VI).

Caso o parecer técnico ou juridico apresentem ressalvas quanto a possibilidade
de celebrar a parceria, os aspectos ressalvados podem ser sanados, mediante

justificativa, serem preservados ou excluidos, conforme o § 2° do art. 35.

Mesmo que ndo se aplique — em principio — a obrigacdo de chamamento
publico para firmar parcerias com CONSEPROs privados, hd a necessidade de que o
cumprimento das exigéncias do art. 35 seja verificado pela comissao de sele¢ao (inc. X
do art. 2° da Lei), colegiado constituido por ato publicado em meio oficial de
comunicagdo, com a participag¢do de pelo menos um servidor ocupante de cargo efetivo
ou emprego permanente do quadro do 6rgdo que firma a parceria. Para nomear esse
servidor/empregado — ou mais de um — a Administragdo deve atentar para a proibi¢cao

do § 2° do art. 27 (pessoa que, nos ultimos cinco anos, tenha mantido relacao juridica
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com, ao menos, uma das entidades participantes do chamamento publico), devendo ser

designado substituto com qualificacdo equivalente (§ 3°).

A comissdo de selecdo pode ser designada, ainda, pelo conselho gestor, em
caso de o projeto ser financiado com recursos de fundos especificos (§ 1° do art. 27 da
Lei), ou seja, se a parceria envolver transferéncia de recurso da Administragdo para o
CONSEPRO privado e esse recurso seja oriundo de fundo, o conselho desse fundo pode

designar a comissao.

No caso dos CONSEPROs privados, portanto, se aplicario as normativas™
referentes ao Termo de Colaboragao (inc. VII do art. 2° e art. 16 da Lei das Parcerias)
ou de Fomento (inc. VIII do art. 2° e art. 17 da Lei das Parcerias) ou do Acordo de
Cooperacao (inc. VIII-A do art. 2° da Lei das Parcerias), mesmo quando os objetos

dessas parcerias sejam transferidos do CONSEPRO para a Administragdo Publica.

5.5.1 Impossibilidade de concessio de Subvenc¢des Sociais em favor das

Organizagdes da Sociedade Civil com amparo na Lei das Parcerias

Como referido no tdpico anterior, entre as exigéncias do art. 35, da Lei das
Parcerias, para a celebracao e formalizacao dos Termos de Colaboragdo ou de Fomento,
necessaria a indicacao da dota¢do or¢camentaria que ird suportar o repasse de recursos
para a OSC. As orientagcdes sobre a matéria ja foram apresentadas no item 3 deste

Parecer.

Uma questdo, no entanto, merece analise mais acurada: a de verificar se as
disposicoes da Lei n° 13.019, de 2014, autorizam a concessao de subvencoes sociais

em favor das Organizac¢ées da Sociedade Civil.

Para responder a questdo, imprescindivel melhor compreender os conceitos € a

natureza juridica das subvengdes sociais.

% Em parcerias firmadas com o Estado, aplicar-se-io as normas estaduais pertinentes. Em parcerias
firmadas entre os municipios e os CONSEPROs, as normas a aplicar serdo aquelas que o municipio
adotar como suas (legislacdo produzida localmente ou as federais/estaduais, mediante ado¢ao dessas por
meio de lei local).
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Segundo o art. 12, § 3°, da Lei n° 4.320, de 1964, consideram-se subvengoes:

§ 3° [...] as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, distinguindo-se como:

I - subvengdes sociais, as que se destinem a institui¢des publicas ou privadas
de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

II - subvencdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou
privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril. (grifou-se)

A LC n° 101, de 04 de maio de 2000, por sua vez, assim dispde no Capitulo VI

— Da Destinagao de Recursos Publicos para o Setor Privado, artigo 26:

Art. 26. A destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser
autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas na lei de
diretrizes orgamentarias e estar prevista no or¢amento ou em seus créditos
adicionais.

§ 1° O disposto no caput aplica-se a toda a administragdo indireta, inclusive
fundagdes publicas e empresas estatais, exceto, no exercicio de suas
atribui¢des precipuas, as institui¢des financeiras e o Banco Central do Brasil.

Conjugando-se os dispositivos legais acima citados, tem-se a completa
definicdo de “subvencdo social”’, como muito bem consta no Parecer da Advocacia-

Geral da Unido (AGU) n° 00003/2016/CPCV/PGF/AGU>":

Assim, portanto, conjugando as disposi¢cdes do art. 12, § 3° da Lei
n°4.320/64 com o art. 26 da Lei Complementar n° 101/2000, teremos a
definicdo legal de subvengdo social como sendo "a transferéncia de
recursos para cobrir despesas de custeio de instituicdes piublicas ou
privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa,
desde que essa transferéncia seja autorizada por lei especifica, esteja
prevista no orcamento e a instituicio beneficiada atenda as condicdes
estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias. (grifou-se)

Destacam-se, desse conceito, dois aspectos importantes:

- a exigéncia, a partir da LC n°® 101, de 2000, de que a concessao de subvengao

social seja previamente autorizada por lei especifica; e

31 Advocacia-Geral da Unido, Procuradoria-Geral Federal, Camara Permanente de Convénios. NUP:
00407.007117/2016-17. Disponivel em Disponivel em
<http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id conteudo/238681>. Acesso em 15-10-2018.
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- que as subvencdes sociais destinam-se, exclusivamente, a cobertura das

despesas de custeio das entidades beneficiadas.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), no ja citado parecer, ainda ensina:

« E de se lembrar, por outro lado, que nos termos do art. 16 da Lei n°
4.320/64 e do art. 71 da Lei n° 13.242/2015 as subvengdes sociais serao
concedidas para prestacao de servigos essenciais de assisténcia social, médica
e educacional, sempre que a suplementagdo de recursos de origem privada
aplicados a esses objetivos revelar-se mais econdmica, ou seja, o Estado, ao
invés de prestar diretamente esses servigos, transfere recursos a uma entidade
privada para que ela mantenha o atendimento a populacdo. Nesse caso, 0s
recursos repassados ndo estdo vinculados a um plano de trabalho especifico,
sendo que a propria entidade beneficiada € que deve gerenciar a aplicagao
dos wvalores recebidos, logicamente, mantendo os servigos essenciais
mencionados. Assim ¢ que os recursos poderdo ser aplicados as necessidades
de custeio da propria entidade beneficiada.

* J& os recursos repassados as Organizagdes da Sociedade Civil por meio de
termos de colaboragdo ¢ de fomento podem ser aplicados a qualquer servigo
ou atividade cujas finalidades sejam de interesse publico e reciproco, porém,
mesmo que envolvam despesas de custeio da entidade, devem estas ficar
restritas aos gastos previstos no plano de trabalho. Alias, nesse sentido,
destaque-se que o art. 46, I, da Lei n°® 13.019/2014 ¢ o art. 42 do Decreto n°
8.726/2016 enumeraram uma série de despesas com remuneracao da equipe
de trabalho, que inclusive podem ser dos quadros da propria Organizacao da
Sociedade Civil, e que podem ser pagas com recursos vinculados a parceria;
porém, esse ultimo dispositivo limitou esses gastos aqueles que esteiam
previstos no plano de trabalho e sejam proporcionais ao tempo efetivamente
dedicado a parceria.

* Poder-se-ia objetar que o art. 30, VI, da Lei 13.019/2014 teria autorizado a
concessdo de subvengdes sociais para custeio da Organizagdo da Sociedade
Civil ao dispor que a Administragdo Publica podera dispensar a realizagdo do
chamamento publico no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos
de educagdo, satide e assisténcia social, desde que executadas por
organizagdes da sociedade civil previamente credenciadas pelo 6rgdo gestor
da respectiva politica.

* Contudo, nesse caso o raciocinio permanece 0 mesmo, qual seja: o de
que a Lei n° 13.019/2014 nao constitui autorizacio especifica requerida
pelo art 26 da Lei Complementar n° 101/2000, uma vez que a unica
questio tratada no aludido art 30. VI. da Lei n° 13.019/2014 ¢é a dispensa
do chamamento publico.

» Assim, temos que os instrumentos para repasse de recursos financeiros as
Organizagdes da Sociedade Civil tratados na Lei n° 13.019/2014 (termo de
colaboragdo e termo de fomento) referem-se, expressamente, aos repasses
para consecucdo do plano de trabalho, de forma que os recursos repassados
ndo poderdo, de maneira alguma, ser utilizados para atendimento de despesas
ndo previstas nesse documento.

» Ja o art. 22 da Lei ao tratar dos requisitos do plano de trabalho ndo fez
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qualquer referéncia as despesas para manutengdo da propria entidade que ndo
estejam relacionadas diretamente ao objeto da parceria. Observe que o inciso
IT do art. 22 exige que no plano de trabalho conste, expressamente, "a
descricdo de metas a serem atingidas e de atividades ou projetos a serem

executados.".

* Ora, se os repasses pudessem ser utilizados para sanear as contas da
entidade ou para manuteng@o dela (como ocorre com os recursos destinados
na forma dos arts. 16 e 17 da Lei n° 4.320/1964, observado o disposto no art.
26 da Lei Complementar n° 101/2000), ndo haveria qualquer atividade ou
projeto de interesse social a ser executado, o que inviabilizaria a propria
existéncia da parceria.

» Assim, é de se concluir que a lei excluiu a possibilidade de celebracio
de parceria cujo objeto seja unicamente a manutencio das despesas de
custeio_da entidade sem qualquer relacio com o conteido do_ajuste.
Portanto, se nio é possivel a destinacio dos recursos para cobrir
despesas de custeio nio previstas no _plano_de trabalho previamente
aprovado, por ébvio, ndo ha que se falar em subvencdes sociais, haia

vista que essa é sua propria razao de ser.

Do exposto pode-se concluir que a Lei n° 13.019, de 2014, ndo autorizou a

pactuacio de termos de colaboragdo e de fomento cujo objeto seja exclusivamente

cobrir despesas de custeio da Organizacao parceira sem indica¢dao da atividade ou
projeto de interesse social a ser executado em regime de mutua colaboragdo, fato esse
que retira a natureza de subvencio social de tal repasse e corrobora o entendimento
expresso no item 3 deste Parecer, de que a entrega de recursos financeiros as OSCs deve

estar associada a contraprestagdo direta de bens e servigos.

5.6 O controle, 0 acompanhamento e 0 monitoramento das parcerias e as

responsabilidades

As parcerias com os CONSEPROs privados, em obediéncia a necessaria
transparéncia e controle quanto a aplicagdo dos recursos e a efetividade sdo
acompanhadas, obrigatoriamente, além de pela Administragdo, pela comissido de
monitoramento e avaliacio (inc. XI do art. 2° da Lei das Parcerias), 6rgdo colegiado
destinado a monitorar e avaliar as parcerias celebradas, constituido e composto nos
mesmos moldes previstos para a comissdo de selecdo. O monitoramento e a avaliagdo
da parceria sdo obrigatorios, nos termos do art. 58 da Lei das Parcerias, e a

Administragdo pode valer-se do apoio técnico de terceiros, delegar competéncias ou
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firmar parcerias com orgaos ou entidades proximas aos locais de aplicagdo dos recursos
(§ 1°do art. 58), da mesma forma que para a pesquisa de satisfacdo que a Administragao

pode realizar nas parcerias que durarem mais de um ano (§§ 2° e 3°, id.).

E essa comissao, nos termos do art. 59 da Lei, se pronunciara sobre o relatério
técnico de monitoramento e avaliacdo emitido pela Administracdo Publica que firma a
parceria, o qual independe da obrigatoriedade da prestacdo de contas, que devera conter,
obrigatoriamente, os elementos elencados nos incisos do § 1° do art. 59. De lembrar, por
importante, que o dever de prestar contas pela entidade parceira surge no momento da
liberacdo da primeira parcela dos recursos financeiros, € ndo somente ao final da

parceria.

Ainda em obediéncia a necessaria transparéncia e controle, as parcerias devem
ser geridas por um gestor, definido no inc. VI do art. 2° da Lei como o agente publico
responsavel pela gestido de parceria celebrada, designado por ato publicado em meio
oficial de comunicacdo, com poderes de controle e fiscalizagdo, devendo informar o
superior hierarquico da existéncia de fatos e irregularidades que comprometam ou
possam comprometer a execu¢do da parceria e das providéncias adotadas ou a adotar
para sana-los*, além da responsabilidade de emitir parecer técnico conclusivo sobre a
analise da prestacdo de contas final (arts. 61 ¢ 67 da Lei n® 13.019/14), a qual obedece
as regras da Lei (especialmente arts. 64 a 66 e 68) e os prazos e normas estabelecidos no

instrumento de parceria € no plano de trabalho (art. 63).

Note-se, portanto, que o gestor da parceria ndo ¢ o administrador publico.

Esse ¢, conforme o inc. V do art. 2°, 0 agente publico revestido de competéncia para

32 Especialmente no caso do art. 62:

Art. 62. Na hipdtese de inexecucdo por culpa exclusiva da organizacdo da sociedade civil, a
administracdo publica podera, exclusivamente para assegurar o atendimento de servigos essenciais a
populacido, por ato proprio e independentemente de autorizagdo judicial, a fim de realizar ou manter a
execugdo das metas ou atividades pactuadas:

I - retomar os bens publicos em poder da organizacdo da sociedade civil parceira, qualquer que tenha sido
a modalidade ou titulo que concedeu direitos de uso de tais bens;

II - assumir a responsabilidade pela execugdo do restante do objeto previsto no plano de trabalho, no caso
de paralisacdo, de modo a evitar sua descontinuidade, devendo ser considerado na prestacdo de contas o
que foi executado pela organizagdo da sociedade civil até o momento em que a administracdo assumiu
essas responsabilidades.

Paragrafo unico. As situagdes previstas no caput devem ser comunicadas pelo gestor ao administrador
publico.

262



Tribunal de Contas

FL Rubrica

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ) _]o
CONSULTORIA TECNICA I‘I (

assinar os termos de parceria com OSC, ainda que delegue essa competéncia a
terceiros. A ele compete a decisdo final, o julgamento, por assim dizer, sobre a
prestacdo de contas: aprovagdo, aprovacdo com ressalvas ou rejei¢do. E ¢ quem
responde pela decisdo sobre a aprovagdo da prestagdo de contas ou por omissao na
analise de seu conteudo, nos termos do § 1° do art. 72. Portanto, a responsabilidade
ultima e final sobre a prestagdo de contas da parceria — e sobre a propria parceria — € do
administrador publico que assinou o termo de parceria, nos termos dos ja citados

dispositivos da Lei.

Frise-se, ainda, que a rejeicao das contas da parceria, nos termos da parte
final do inc. III do § 5° do art. 69 da Lei das Parcerias, determina a instauragao
obrigatéria de tomada de contas especial, cuja norma de regéncia ¢ a Resolu¢cdo TCE
n°® 1.049/2015, além das porventura editadas pelo ente publico (Estado ou municipio).
Porém, essa tomada de contas especial pode ser instaurada antes do término da parceria,

DA . . ~ . 33
caso haja evidéncias de irregularidades na execugdo do objeto

5.7 A destinac¢io dos recursos e os desvios de finalidade

Importante deixar claro que os recursos repassados devem ser aplicados nas
atividades de seguranc¢a publica em sentido estrito, nos exatos termos daquilo que for
explicitado nos planos de trabalho anexados ao Termo de Colaboragdo, Termo de
Fomento ou Acordo de Cooperacdo ou definido em eventual lei autorizativa. Nao se
enquadram nessas atividades, por exemplo, as terceirizagdes da gestdo de parquimetros

. . - .. . . . ~ A ., 34
e estacionamentos rotativos, que sdo atividades relacionadas a fiscalizacdo de transito

ou compra de materiais para atividades de Defesa Civil>”.

E, conforme ja tratado no item 3, retro, caracterizado o desvio de finalidade na
utilizacdo dos recursos repassados ou dos bens adquiridos, por aplicagdo em objeto
diferente do pactuado ou definido em lei autorizativa, por utilizagdo em atividade

diversa da de seguranca publica ou para pagamento de despesas incorridas

33 Nunes, op. cit.
3 Cf. decisdes aos Procs. n°s 4434-02.00/07-5 (item 7.1) e 2629-02.00/99-0 (item 3.4.1).
33 Cf. decisdo ao Proc. n° 2245-02.00/03-6 (item 3.3 do Proc. n°® 2049-02.00/99-5).
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anteriormente a firmatura da parceria, poderd haver glosa dos valores utilizados
indevidamente, com determinag¢do de seu retorno aos cofres publicos, além da multa

pelo descumprimento das normas pertinentes.

A fim de destacar a importancia do da correta aplicacdo dos recursos, vale a

pena registrar duas situacdes apreciadas pelo nosso Tribunal de Justica Estadual.

Contra o Municipio de Nova Prata, o respectivo CONSEPRO ajuizou agao
requerendo o repasse de recursos relativo a Convénio. O motivo do ndo repasse pelo
Executivo foi a ma-aplicacdo dos recursos publicos repassados ao CONSEPRO em anos
anteriores. Essa acdo foi julgada improcedente. Mas, ainda insatisfeito, o CONSEPRO

interpds Apelagdo que restou ndo provida, sendo proferido o seguinte Acordao:

APELACAO CIVEL. CONTRATO ADMINISTRATIVO. ACAO DE
COBRANCA CONTRA O MUNICIPIO. PRELIMINAR DE NAO-
CONHECIMENTO DO RECURSO. REJEICAO. CONVENIO
FIRMADO, NO ANO DE 2009, ENTRE O MUNICiPIO DE NOVA
PRATA E O CONSELHO COMUNITARIO PRO-SEGURANCA
PUBLICA DE NOVA PRATA. AUSENCIA DE REPASSE DAS
VERBAS PUBLICAS. NAO-COMPROVACAO DE DESPESAS
RELACIONADAS AO PLANO DE TRABALHO.

I — O apelante apresentou os fundamentos pelos quais entende que a acdo
deve ser julgada procedente, atendendo ao preconizado pelo art. 514, inciso
I1, do CPC/1973. Portanto, merece apreciagdo o recurso interposto.

IT - Tratando-se de convénio celebrado com ente publico para repasse de
verbas publicas, € necessario que sua destinacdo seja a efetiva satisfacio do
interesse publico. No caso, ainda que estivesse vigente o Convénio e que o
Municipio ndo adotou os procedimentos previstos na Lei de Licitacdes para
rescindi-lo, ndo hd como acolher o pedido inicial. Os documentos
constantes dos autos apontam para a ma-aplicacdo de recursos piblicos
pelo CONSEPRO em anos anteriores e, relativamente ao ano de 2009,
nao ha prova de que tenha efetuado despesas relacionadas ao plano de
trabalho apresentado. O 6nus da prova constitutiva do direito cabia a parte
autora, nos termos do art. 333, inciso I, do CPC/1973, 6nus do qual ndo se
desincumbiu.

PRELIMINAR REJEITADA. APELO DESPROVIDO.

No Municipio de Sao Leopoldo, em 22-06-1998, o entdo Prefeito Municipal
assinou aditivo a Convénio com o CONSEPRO local transferindo a essa entidade “a
administracdo, controle e terceirizagdo do estacionamento pago” que contratou, com a
anuéncia do Prefeito, duas empresas para administracdo dos parquimetros sem a
realizagdo de licitagdo. Contra esse ato, o Ministério Publico ingressou com Acao Civil

Publica cuja decisdo ndo foi satisfatoria ao proponente, levando a este a interpor
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Apela¢do que resultou no Acorddo n® 70045758265 **. E no Voto do Relator assim

constou:

(..)

Ora, a situagdo criada pelos réus foi, sim, muito grave, a comecar pelo
desvirtuamento do Convénio firmado entre o MUNICIPIO DE SAO
LEOPOLDO ¢ 0 CONSEPRO. Veja-se: a Lei Municipal n® 4.071/95 (fls. 38
a 40) autorizou o Poder Executivo Municipal a celebrar Convénio com o
CONSEPRO (que é uma entidade privada — fls. 55 e 61), a fim de que este
administrasse o estacionamento pago em via publica, mas ressalvou e mesmo
determinou, no seu artigo 2°, de forma bastante clara, que a receita liquida
arrecadada com o sistema de estacionamento pago seria destinada a
seguranca publica do Municipio.

O contrato firmado pelo CONSEPRO, afora a absurda auséncia de licitagdo —
criando-se, assim, uma verdadeira aberracdo juridica, em que se configurou,
na pratica, uma permissdo de exploragdo econdmica de espago publico
concedida de um ente privado para outro! —, ignorou por completo o objetivo
econdmico do Convénio autorizado: a reversdo de toda a receita liquida
obtida com a cobranca do estacionamento para a seguranga publica do
Municipio.

A proposito: o Convénio foi autorizado pela Lei Municipal n® 4.071/95, e
nao determinado por ela. Ou seja: se 0 CONSEPRO néo tinha condigdes de
administrar o estacionamento pago em via publica, nunca poderia ele ter
repassado tal missdo a empresas privadas, e muito menos contratar com elas
o repasse de receitas ao Municipio de forma diversa da prevista na lei.
Convenhamos: o desvirtuamento do Convénio, a contratagdo de empresas
privadas sem licitagcdo e, ainda, a ilegal (sim, porque a lei impunha a
destinacdo total das receitas obtidas em prol da seguranga publica) renuncia
de receita estdo longe de autorizar que se chame isso de mera inabilidade
administrativa, como entendeu a sentenga.

O réu (...), na condicdo de entdo Prefeito Municipal, jamais poderia ter
permitido e consentido com t3o absurda situacdo, o que se aplica também ao
réu (...), como Presidente do CONSEPRO.

Ambos, pois, assim agindo, cometeram ato tipificado como improbidade
administrativa, porque a sua conduta se enquadra nas hipdteses dos artigos
10,11 e VIII, e 11, caput, da Lei n° 8.429/92:%

()

No ambito deste Tribunal, foram examinados alguns processos em que houve a

glosa, a multa ou ambas, quando os recursos foram usados em desvio de finalidade.

Além dos ja relacionados no item 4, citam-se:

36 TJ-RS. Acérddo n® 70045758265. J. 26-09-2012. Apelacdo Civel em Acdo Civil Publica. Primeira

Camara Civel. Relator Des. Irineu Mariani.

37 Contra essa decisdo foi interposto Recurso de Embargos de Processo n® 70051544930, o qual foi

desacolhido por decisdo unanime da Primeira Camara Civel em 12-12-2012.
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Processo de Contas Recurso

1587-02.00/14-1 Embargos de Declarag¢@o nio providos (Proc. n° 557-02.00/16-5)

3546-02.00/12-0 Embargos de Declaragdo ndo providos (Procs. n°s 5521-02.00/16-5,
10287-02.00/15-4, 484-02.00/16-4)

8331-02.00/12-4 Recurso de Embargos ndo provido (Proc. 1607-02.00/15-3), mas a
matéria (item 2.2) ndo foi objeto do recurso’®.

4029-02.00/07-4" Recurso de Embargos (Proc. n° 2134-02.00/08-4) provido
parcialmente, mas a matéria (item 2.4) nio foi objeto do recurso.

2552-02.00/05-0"° | Recurso de Embargos (Proc. n° 716-02.00/06-4) provido
parcialmente, mas a matéria (item 2.5) foi mantida.

Frisa-se que esse desvio de finalidade pode ser uma das causas da rejeicao
das contas da parceria, nos termos, especialmente, da alinea “b” do inc. III do caput
do art. 72 da Lei das Parcerias, o que impora o ressarcimento ao erdrio por parte da
entidade parceira, apds exaurida a fase recursal e mantida a decisdo. Contudo, a
Administragdo pode autorizar, a pedido da OSC, que esse ressarcimento seja
promovido por meio de acdes compensatéorias de interesse publico, mediante
apresentacao de novo plano de trabalho — e ndo de proposta — conforme o objeto
original da parceria e a area de atuagdo da OSC, cuja mensuragdo econdmica sera feita a
partir do plano de trabalho original, desde que ndo tenha havido dolo ou fraude e ndo

seja o caso de restituicdo integral dos recursos (§ 2° do art. 72).

Santana®' chama a atencfio para o seguinte fato: se a OSC se mantiver inerte
em solicitar as acdes compensatorias, “a Administracdo devera exigir o Ajustamento de
sua conduta as exigéncias legais”, sugerindo a criagdo, nas legislacdes locais, do Termo
de Ajustamento de Parceria (TAP), que entendem possibilitar a solugdo de conflitos
em ambito administrativo, “desvinculando-se do caminho sancionatério convencional”.
Entende-se que tal proposi¢cdo estd em linha com o previsto no art. 142 do RITCE, o
qual pende de regulamentacdo, e que pode se constituir em instrumento de corre¢do de
impropriedades e satisfagdo do interesse publico, nas parcerias, melhor do que as

puni¢des convencionais.

¥ Na decisdo originaria, o Relator afastou a proposi¢io de débito pela exiguidade do valor, mantida a
falha para multa.

** O Relator afastou a proposigdo de débito por ndo ficar esclarecida a quota de responsabilidade de cada
gestor com relacdo ao valor a ser glosado, visto os responsaveis terem recolhido aos cofres municipais
valor superior ao apontado, antes de prolatada a decisdo.

0 Na decisdo originaria, o Relator afastou a proposi¢io de débito por nio haver questionamento quanto a
finalidade da despesa, somente impropriedade procedimentais (pagamento de despesas executadas antes
da firmatura do convénio), mantida a falha para multa.

* Santana et al., p. 97.
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E as impropriedades que derem causa as ressalvas ou rejeicdo das contas
deverdo, obrigatoriamente, ser registradas em plataforma eletronica e consideradas

quando da firmatura de novas parcerias entre a OSC e a Administragdo (§ 6° do art. 69).

Sinale-se, ainda, que os bens adquiridos na constidncia da parceria serdo
gravados com clausula de inalienabilidade e formaliza¢do de promessa de transferéncia
da propriedade a Administracao Publica, no caso de extingdo da OSC (§ 5° do art. 35 da
Lei n° 13.019/14). Ainda, o instrumento de parceria deve, obrigatoriamente, estipular
destino a ser dado aos bens remanescentes ap6s a finalizagdo da parceria (caput do art.
36), os quais poderdao ser doados, a critério do administrador publico, quando, apds
executado o objeto da parceria, ndo forem necessarios para assegurar a continuidade

desse, conforme dispuserem o termo e a legislacao vigente (paragrafo unico do art. 36).

6) O CONSEPRO de Antonio Prado

O CONSEPRO de Anténio Prado ¢ entidade civil de direito privado, sem
fins lucrativos, de ambito local. Foi fundado em 18 de abril de 1980 e tem por
finalidade “colaborar com a Secretaria de Seguranca Publica do Estado do Rio Grande
do Sul, fornecendo-lhe recursos para que seus 6rgdos, melhor aparelhados possam
desenvolver, com maior eficiéncia e presteza, sua acdo em defesa da ordem e seguranca
da comunidade local” **. Segundo seu estatuto, é entidade de apoio ¢ acessoria, “sendo-
lhe vedado interferir a qualquer titulo, na qualidade da administracdo das reparti¢des

policiais”.

A captagdo de recursos para 0 CONSEPRO pode se dar por “contribuigdes
espontaneas, donativos ou legados”, os quais reverterdo em beneficio de suas

finalidades +*.

E atribuicao de sua diretoria, dentre outras, “deliberar conclusivamente sobre

2 Art. 1° do Estatuto do Conselho Pro-Seguranga Publica — CONSEPRO de Anténio Prado.
# Art. 6° do Estatuto do Conselho Pro-Seguranga Publica — CONSEPRO de Anténio Prado.
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doagdes de bens em geral, ao Estado, para os 6rgdos policiais sediados no municipio” ™,
sendo que as doagdes de prédios novos ou de materiais permanentes, moveis, maquinas
e outros aparelhos devem respeitar os padrdes estabelecidos pela Secretaria de

Seguranga Publica cuja anélise compete ao Secretario titular da pasta™®.

Assim, fica bem evidente a fungdo do CONSEPRO de Antonio Prado, desde
sua fundacao em 1980, de prover de forma auxiliar, a Secretaria Estadual de Seguranca

Publica com recursos para aprimorar as a¢des de seguranga.

7) Lein’13.675, de 11 de junho de 2018

A CRFB/88, no § 7° do seu art. 144, prevé que a “lei disciplinara a organizacao
e o funcionamento dos Orgdos responsaveis pela seguranga publica, de maneira a
garantir a eficiéncia de suas atividades”. E essa lei, atualmente, ¢ a de n°® 13.675, de 11

de junho de 2018 que:

(...) institui o Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp) ¢ cria a Politica
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS) com a
finalidade de preservagdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e
do patrimdnio, por meio de atuacdo conjunta, coordenada, sistémica e
integrada dos orgdos de seguranga publica e defesa social da Unido, do
Distrito Federal e dos Municipios, em articulagio com a sociedade. (grifou-
se)

Nos limites do objeto desta Consulta, ressalta-se que uma das diretrizes do
PNSPDS ¢ “a atuacdo integrada entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios em agdes de seguranga publica e politicas transversais para a preservacao da

vida, do meio ambiente e da dignidade da pessoa humana” .

Dessa forma, conforme disciplinado nessa lei no seu art. 3°, aos municipios
compete estabelecer suas respectivas politicas, observadas as diretrizes da politica

nacional.

* Inciso VII do art. 15 do Estatuto do Conselho Pro-Seguranga Piblica — CONSEPRO de Ant6nio Prado.
* Arts. 27 a 29 do Estatuto do Conselho Pro-Seguranga Publica — CONSEPRO de Anténio Prado.

6 Art. 1° da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018.

" Inciso IV do art. 5° da Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018.
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Segundo o art. 9° dessa lei, sdo integrantes estratégicos do Sistema Unico de
Seguranca Publica (Susp), dentre outros, os Municipios, por intermédio dos respectivos

Poderes Executivos, e os Conselhos de Seguranca Publica e Defesa Social destes.

Esses Conselhos tém sua atividade regulada nos arts. 19 e 20 da Lei

n°® 13.675/2018. Veja-se:

Art. 19. A estrutura formal do Susp dar-se-4 pela formag¢ao de Conselhos
permanentes a serem criados na forma do art. 21 desta Lei.

Art. 20. Serdo criados Conselhos de Seguranga Publica e Defesa Social, no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios,
mediante proposta dos chefes dos Poderes Executivos, encaminhadas aos
respectivos Poderes Legislativos.

§ 1° O Conselho Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social, com
atribuigdes, funcionamento ¢ composi¢ao estabelecidos em regulamento, tera
a participagdo de representantes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios.

§ 2° Os Conselhos de Seguranga Publica e Defesa Social congregarao
representantes com poder de decisdo dentro de suas estruturas
governamentais e terdo natureza de colegiado, com competéncia consultiva,
sugestiva e de acompanhamento social das atividades de seguranca publica e
defesa social, respeitadas as instincias decisorias e as normas de organizacao
da Administracao Publica.

§ 3° Os Conselhos de Seguranga Publica e Defesa Social exercerdo o
acompanhamento das instituigdes referidas no § 2° do art. 9° desta Lei e
poderdo recomendar providéncias legais as autoridades competentes.

§ 4° O acompanhamento de que trata o § 3° deste artigo considerara, entre
outros, os seguintes aspectos:

I - as condi¢des de trabalho, a valorizacgdo e o respeito pela integridade fisica
e moral dos seus integrantes;

II - o atingimento das metas previstas nesta Lei;

IIT - o resultado célere na apuragdo das denlincias em tramitacdo nas
respectivas corregedorias;

IV - o grau de confiabilidade e aceitabilidade do 6rgdo pela populagdo por ele
atendida.

§ 5° Cabera aos Conselhos propor diretrizes para as politicas publicas de
seguranca publica e defesa social, com vistas a preveng@o ¢ a repressdo da
violéncia e da criminalidade.

§ 6° A organizacdo, o funcionamento e as demais competéncias dos
Conselhos serdo regulamentados por ato do Poder Executivo, nos limites
estabelecidos por esta Lei.

§ 7° Os Conselhos Estaduais, Distrital ¢ Municipais de Seguranga Publica e
Defesa Social, que contardo também com representantes da sociedade civil
organizada e de representantes dos trabalhadores, poderdo ser
descentralizados ou congregados por regido para melhor atuagdo e
intercambio comunitario.
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De acordo com o art. 21, os Conselhos serdo compostos por:

I - representantes de cada 6rgéo ou entidade integrante do Susp;

II - representante do Poder Judiciario;

111 - representante do Ministério Publico;

IV - representante da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB);

V - representante da Defensoria Publica;

VI - representantes de entidades e organizagdes da sociedade cuja finalidade
esteja relacionada com politicas de seguranga publica e defesa social;

VII - representantes de entidades de profissionais de seguranga publica.

Cabe destacar que esses Conselhos obrigatoriamente congregardo
representantes com poder de decisdo dentro de suas estruturas governamentais, nos

termos do § 2° do art. 20, antes transcrito.

Tais representantes terdo mandatos de 2 (dois) anos, sendo permitida apenas
uma reconducdo ou reelei¢do. E, quanto aos representantes das entidades e organizagdes
referidas nos incisos VI e VII, determina que eles “serdo eleitos por meio de processo
aberto a todas as entidades e organizacdes cuja finalidade seja relacionada com as
politicas de seguranga publica, conforme convocagdo publica e critérios objetivos

previamente definidos pelos Conselhos”.

Também a participagdo e o controle social sao muito valorizados nessa lei,
aparecendo em varios dispositivos. Ao mesmo tempo € principio, diretriz e objetivo,
como se pode concluir da leitura do inciso VII do art. 4°; inciso IV do art. 5% e inciso V

do art. 6°, todos da Lei n® 13.675, de 11 de junho de 2018.

A fim de regular a Lei n°® 13.675, de 11 de junho de 2018, no ambito da Unido,
foi editado o Decreto n® 9.489, de 30 de agosto de 2018. Essa norma traz importantes
regras acerca da integracdo das politicas relacionadas a seguranca publica e defesa

social, impondo, muitas delas, a realizacao de acdes a todos os entes federados.

Em face de todo o exposto, pode-se concluir que em um mesmo municipio
podem coexistir um Conselho de Seguranca como 0rgio do Executivo Municipal e
outro Conselho como associacio privada representando os interesses da sociedade

civil.
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8)

a)

b)

d)

Conclusoes

o Municipio, via CONSEPRO, pode custear locagoes de moradias para
Policiais Civis e Militares, além de consertos de viaturas, telefone e
internet do destacamento, a fim de colaborar com a seguranca publica,
embora seja atribui¢cdo constitucional do Estado garantir o funcionamento
da maquina publica em prol da seguranca dos cidaddos, desde que
observadas as regras da Lei n° 13.019/2014 para a celebracdo da parceria,
podendo ser firmado um Termo de Colaboragdo, Termo de Fomento ou

Acordo de Cooperacgao, conforme o caso;

em principio, ¢ inexigivel o chamamento publico para a contratacdo de
CONSEPRO de natureza privada, uma vez que essas entidades sdo criadas
justamente para colaborar com a administragdo publica em agdes
relacionadas a seguranga. Mas providéncia nesses moldes ndo afasta as
demais exigéncias da Lei das Parcerias, como por exemplo: a apresentacdo
de Plano de Trabalho; a prestagdo de contas; e a institui¢do de comissdo de

monitoramento ¢ avaliagao;

entretanto, se houver mais de uma entidade de natureza privada no ambito
local criada com o mesmo objetivo de colaborar com a seguranga publica, ¢
preciso realizar chamamento publico para a apresentagdo de propostas de

parceria;

¢ irregular a utilizagdo do CONSEPRO para atividade diversa da finalidade
de sua instituicdo, tais como a terceirizacdo da gestdo de parquimetros e
estacionamentos rotativos que sao atividades relacionadas a fiscalizagdo de

transito;

também ¢ ilegal a transferéncia de recursos municipais e estaduais ao
CONSEPRO com o objetivo de se desobrigar da realizagdo de licitacdo
publica;
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f) em um mesmo municipio podem coexistir um Conselho de Seguranga

g)

h)

3

como orgdo do Executivo Municipal e outro Conselho como associagdo

privada representando os interesses da sociedade civil;

se o CONSEPRO for de natureza publica, integrando a estrutura da
administracdo municipal, e intentar o repasse de recursos financeiros ou
bens para o Estado deverd firmar convénio nos termos do artigo 116 da Lei
n® 8.666/93;

como regra geral, as dotagdes orcamentarias destinadas as transferéncias de
recursos a0s CONSEPROs devem contemplar a Funciao 06 — Seguranca
Publica, a qual pode ser combinada com as diversas subfungdes em vigor,
de forma a evidenciar corretamente em que irea esta sendo realizada a
despesa e, assim, atender as mencionadas Lei n® 4.320 e Portaria MOG
n°® 42, bem como ao principio da transparéncia das contas publicas;

a modalidade de aplicagdo indicada para a entrega de recursos financeiros a
terceiros, com vistas a execuc¢do de atividade de interesse publico, em
regime de mutua colaboragdo com organizacdes da sociedade civil como os
CONSEPROs ¢ a 50- Transferéncias a Instituicoes Privadas sem Fins
Lucrativos, correspondentes as despesas or¢amentarias realizadas
mediante transferéncia de recursos financeiros a entidades sem fins
lucrativos que ndo tenham vinculo com a administragao publica;

a forma de classificagdo das despesas se vincula ao objeto pactuado, ou
seja, de acordo com o servigo que sera prestado. Tal classificacdo origina-
se no orgamento e suas distingdes visam a melhor evidenciagdo das
transferéncias a terceiros. No caso dos CONSEPROs classificaveis como
Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), a entrega de recursos financeiros
deve estar associada a contraprestacdo direta em bens ou servigos, dessa
forma, segundo conceitos que integram a Portaria n°® 163, de 2001, na
movimentacdo dos mesmos nao podem ser utilizados os elementos de
despesa 41 — Contribuigdes; 42 — Auxilios; 43 - Subvengdes Sociais; 45 -
Subvengdes Econdmicas e 81 - Distribuicdo Constitucional ou Legal de

Receitas;
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k) a Let n® 13.019, de 2014, n3o autorizou a pactuacdo de termos de
colaboracdo e de fomento cujo objeto seja exclusivamente cobrir despesas
de custeio da Organizacdo parceira sem indicacdo da atividade ou projeto
de interesse social a ser executado em regime de mutua colaboragdo, fato
esse que retira a natureza de subvencio social de tal repasse e corrobora
o entendimento expresso no item 3 deste Parecer, de que a entrega de
recursos financeiros as Organizacoes da Sociedade Civil deve estar

associada a contraprestacio direta de bens e servigos.
E o parecer.

Em 22 de janeiro de 2019.

Larissa Job de Vargas, Cristina Assmann,
Auditora Publica Externa. Auditora Publica Externa.

Ana Helena Scalco Corazza,
Auditora Publica Externa. Luciane Heldwein Pereira,

Auditora Publica Externa.

César Augusto Hiilsendeger,
Auditor Publico Externo.
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