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2.8912 Sessao Ordinaria

Transito em julgado: 03/05/2017

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, dos quais &
Relator o Conselheiro ROBERTO BRAGUIM.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatério e voto
do Relator, considerando as justificativas e os esclarecimentos trazidos para os
autos pela Secretaria Municipal de Educagao e pela instituicdo conveniada e o
parecer da Procuradoria da Fazenda Municipal, em relevar as falhas constatadas,
bem como em acolher o Convénio 389/SME/2012-RI.

Participaram do julgamento os Conselheiros JOAO
ANTONIO — Revisor, EDSON SIMOES e DOMINGOS DISSEI.

] Presente o Procurador Chefe da Fazenda CARLOS
JOSE GALVAO.

Plenario Conselheiro Paulo Planet Buarque, 21 de
setembro de 2016.



g TRIBUNAL DE CONTAS DO COMISSAO DE JURISPRUDENCIA

’// ' MUNICIPIO DE SAO PAULO ASSESSORIA JURIDICA DE CONTROLE EXTERNO

2] 1SO 9001 SECRETARIA GERAL

MAURICIO FARIA
Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia

ROBERTO BRAGUIM
Relator

RELATORIO

Cuida-se da analise do Convénio n° 389/SME/2012 - R,
pactuado entre a Secretaria Municipal de Educagdo — SME e a Associagao
Comunitaria e Beneficente Padre José Augusto Machado Moreira, objetivando o
atendimento a criangas por meio do Centro de Educacéao Infantil — CEIl/Creche
Jardim S&o Francisco, segundo as diretrizes técnicas fixadas pela primeira e de
acordo com o plano de Trabalho aprovado pela Diretoria Regional de Educagéao —
DRE, no valor de R$ 2.706.860,00 (dois milhdes, setecentos e seis mil, oitocentos
e sessenta reais).

A Subsecretaria de Fiscalizacdo e Controle, em sua
analise, considerou irregular o Convénio pelo que segue:

1) Falta de justificativa da Administragdo para
adocgdo do modelo de parceria, infringindo o artigo 37 da Constituicdo Federal’ e o
“caput” do artigo 116 da Lei n°® 8.666/19932, em cotejo com o inciso | do artigo 2°
do Decreto n° 44.279/20033;

2) Auséncia de Chamamento Publico com
indicagdo de critérios objetivos para escolha da entidade conveniada, implicando
infringéncia ao principio da isonomia e aos artigos 5° e 6° do Decreto Municipal n°
40.384/20014;

3) Auséncia de Autorizagdao de Funcionamento da
Conveniada pelo respectivo Diretor Regional da Educagdo, contrariando o
disposto no artigo 42, paragrafo unico, da Portaria SME n°® 3.477/115;

1 Art. 37 - A administragdo ptblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia

2 Art. 116 - Aplicam-se as disposigdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades da Administragéo.

3 Art. 2°. - O processo de licitagdo, devidamente autuado, devera ser instruido, conforme o caso, com os
seguintes elementos:

I - requisigdo de material ou justificativas para contratagao;

4 Art. 5° - Os projetos oficiais serdo objeto de chamamento pelas Secretarias Municipais, visando despertar
interesse de parcerias para eventos especificos, no ambito de suas competéncias.

Art. 6° - As parcerias serdo formalizadas por termo, em consonancia com os principios basicos da legalidade,
impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade e probidade administrativa.

5 Art. 42 — Cabera ao Diretor Regional de Educacgdo, decidir sobre o pedido de autorizagdo de
funcionamento, publicando no Diario Oficial da Cidade — DOC, portaria de autorizagdo mediante prévia
manifestacdo da Supervisao Escolar que subsidiara a sua decisdo.
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4) Falta de Nota de Empenho com valor suficiente
para o exercicio de 2013, violando o artigo 61 da Lei Federal n°® 4.320/645;

5) Auséncia de estudo sobre o custo da educacédo
infantil, em afronta ao inciso Il do paragrafo Unico do artigo 267- c/c o artigo 116,
caput, da Lei Federal n°® 8.666/938;

6) Inexisténcia no Termo de Convénio de previsdo
de contrapartida por parte da Entidade, contrariando o disposto nos artigos 5° e 6°
do Decreto Municipal n°® 49.539/08°%;

7) O Plano de Trabalho esta em desacordo com as
normas aplicaveis, por infringéncia a dispositivos dos seguintes diplomas legais:

a) Portaria SME n° 3.477/11:

. artigo 7°, inciso IX: o “croqui” e os dados
apresentados impossibilitam o calculo correto da capacidade de atendimento nas
salas;

. artigos 16, § 1° e 15, § 3° Auséncia de
comprovacao da habilitagdo dos funcionarios relacionados no quadro de recursos
humanos;

. artigo 30, inciso II: Auséncia de detalhamento no
planejamento de cronograma destinado a formacao continua dos educadores;

o artigo 34, inciso V: Capacidade superestimada
de atendimento;

. artigo 38, § 1°, alineas " e “k”: Inexisténcia de

instrumentos e critérios objetivos de avaliagdo que possibilitem o
acompanhamento da evolugcdo de cada crianga e de indicadores que permitam
verificar os resultados alcancados pela instituigao.

Paragrafo unico — O disposto no caput deste artigo ndo devera exceder o prazo de 60 (sessenta) dias a partir
da data do protocolo do requerimento na Diretoria Regional de Educacdo, conforme paragrafo tinico do
artigo 39 desta Portaria.

6 Art. 61 - Para cada empenho sera extraido um documento denominado "nota de empenho" que indicara o
nome do credor, a representagdo e a importancia da despesa bem como a dedugao desta do saldo da dotagdo
propria.

7 Paragrafo uinico - O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento, previsto neste artigo,
sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

IIT - justificativa do preco

8 Art. 116 - Aplicam-se as disposigdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades da Administragéo.

9 Art. 5° - O convénio sera proposto pelo interessado as autoridades referidas no artigo 4°, ou ser da prépria
iniciativa destas autoridades, mediante apresentagdo de plano de trabalho, cujos requisitos serdo definidos
pelas Secretarias Municipais de Planejamento e de Finangas.

Paragrafo unico. Quando o valor da contrapartida do convenente exceder o montante de recursos municipais,
podera ser dispensada a apresentacdo de plano de trabalho referente a contrapartida, a critério da autoridade
competente para a celebragao.

Art. 6° - A contrapartida do convenente poderad ser feita por meio de recursos financeiros ou de bens e
servi¢os, desde que economicamente mensuraveis.
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b) Deliberagdao CME n° 04/2009: artigos 7°, inciso
XIV, e 17, paragrafo unico;

c) Lei Federal n°® 8.666/1993°: artigo 116, § 1°, IV:
auséncia de planilha de custos detalhada do projeto e de metas ou objetivos
definidos de forma qualitativa ou quantitativa;

d) Portaria Interministerial CGU/MF/MP
507/2011: artigos 1°, paragrafo 2°, e 25, inciso lll;

8) Falta dos seguintes documentos que deveriam
ser exigidos na prestagdo de contas da Conveniada para ocorrer o repasse
mensal:

. Certidao Negativa de Débito - CND e Certificado
de Regularidade do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS:
descumprimento dos artigos 195, § 3°, da Constituicdo Federal'’, 1° da Lei
Municipal n°® 11.184/1992"2 e 1°, § 1°, da Lei Federal n°® 9.012/1995"3;

o Extratos bancarios de conta corrente unica e
especifica para o Convénio, violando o Decreto Federal n°® 6.170/07 e a Portaria
Interministerial n° 507/11.

Provocados a se pronunciarem, os interessados
apresentaram defesas, ignorando alguns pontos questionados pela Auditoria,
refutando outros questionamentos.

Primeiramente, manifestou-se a Secretaria Municipal
de Educagédo aduzindo, em sintese, que a escolha da figura do Convénio resulta
da legislacdo municipal que disciplina a colaboragdo do Poder Publico com
entidades da Sociedade Civil como forma de ampliar a oferta de vagas em
educacao infantil. Acresceu que nao ha previsao legal que exija a realizagao de
prévio Chamamento Publico para os Convénios da Educacao Infantil, sendo o
principio da isonomia respeitado, ja que os requisitos objetivos para a celebracao
deles estao explicitados nas Portarias pertinentes e no Decreto Municipal n°

10 Art. 116 - Aplicam-se as disposi¢des desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgaos e entidades da Administragao.

§ 1° - A celebragdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administragdo Publica
depende de prévia aprovacao de competente plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o qual
devera conter, no minimo, as seguintes informacdes:

IV - plano de aplicag@o dos recursos financeiros;

11 8 3° - A pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido em lei, ndo
podera contratar com o poder publico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

12 Art. 1° A pessoa juridica em débito com o Sistema de Seguridade Social ndo podera contratar com o Poder
Publico Municipal nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

13 Art. 1° - E vedado as institui¢des oficiais de crédito conceder empréstimos, financiamentos, dispensa de
juros, multa e corregdo monetdria ou qualquer outro beneficio a pessoas juridicas em débito com as
contribuigdes para o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo-FGTS.

§ 1° - A comprovacdo da quitacdo com o FGTS dar-se-4 mediante apresentacdo de certiddo negativa de
débito expedida pela Caixa Econdmica Federal.
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49.539/2008, norma especifica para tais instrumentos no ambito da Administracao
Publica Municipal, sendo neste ultimo o chamamento facultativo. Ponderou que
nao ha que se falar em preco ou remuneracao, por tratar-se de Convénio, em que
os valores repassados sao reajustados e fixados nas possibilidades do orgamento
da Administragéo, sendo que as obrigagdes da Conveniada, como contrapartidas,
nem sempre se apresentam mensuraveis financeiramente. Informou que a
auséncia de planilha de custos detalhada do projeto foi mero lapso formal, pois,
como os beneficios integram o salario é possivel inferir pelos comprovantes de
pagamento apresentados que a entidade inclui os beneficios e que foi
apresentada a DRE a comprovacéao da habilitagao dos funcionarios.

No que respeita a indicagdo das metas e objetivos a
serem atingidos, sustentou que a Auditoria baseia-se em Instrugdo especifica da
Administracdo Publica Federal, que ndao se aplica no ambito Municipal,
acrescentando que das Portarias da SME que disciplinam a celebracdo de
Convénios nao ha exigéncia de apresentacédo de certiddes negativas de débitos
ou do certificado de regularidade do FGTS, tudo em decorréncia de parecer
ementado da Procuradoria Geral do Municipio, a caracterizar tal exigéncia como
enriquecimento sem causa da Administracao. Finalizou acrescendo que a Portaria
regulamentadora exige conta bancaria especifica para o Convénio com a
Secretaria visando facilitar o controle dos recursos publicos repassados, contudo,
isto ndo é possivel porque o antigo sistema de contabilidade e controle de
pagamentos permite apenas uma conta corrente por CNPJ e a auséncia de
exigéncia da apresentacao do extrato bancario ndo importa reconhecer a falta de
controle dos gastos.

De sua parte, a Sra. Hatsue lto, Diretora Regional de
Educacao-SM, a época, apresentou defesa com conteudo similar ao da SME
(Setor de Convénios), aduzindo, porém, que a ultima Portaria publicada prorrogou
0 prazo para a concessao de autorizacdo de funcionamento das entidades até
31.07.2015 e que foi encartada no PA declaracao de capacidade maxima, com as
medidas das salas de atendimento e definicdo do numero de criangas por sala,
seguindo os critérios definidos por Portaria da SME, além de parecer da area
técnica da DRE constatando atendimento adequado e proporcional a estrutura
fisica do prédio. Pontuou que o Plano de Trabalho traga linhas gerais para a
execugao do Convénio e os pormenores sao tratados em documentos a parte,
nao havendo obrigatoriedade de anexacédo ao PA. Esclareceu que o Plano de
Capacitacao Permanente dos Recursos Humanos € um documento entregue para
compor a analise do pedido de autorizacdo de funcionamento em expediente
separado do processo de conveniamento.

Também a Conveniada ofereceu argumentos
semelhantes aos outros apresentados, neles incluindo que deu continuidade ao
Convénio, mantendo os vinculos ja estabelecidos e que apesar da falta de Nota
de Empenho, as verbas foram repassadas sem atraso ou prejuizo aos trabalhos.
Quanto a auséncia de estudo da educacao infantil, ponderou que o valor mensal
do repasse é obtido por meio de Portaria da SME que estipula o per capita e o
adicional bergario e que no Plano de Trabalho estd anexado o quadro com a
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organizagao dos grupos e o numero de professores por sala e a Planilha de Custo
Mensal por tipo de despesa. Continuou alegando que entregou o cronograma
destinado a formacéo continua dos educadores para o ano vigente, assim como a
relacdo nominal dos funcionarios e respectiva habilitacdo quando iniciou os
servicos, e atualizagdo dos documentos a cada alteracdo de pessoal e
mensalmente na prestacdo de contas, apresentando ao Setor de Convénios os
comprovantes de recolhimento das contribuigdes e impostos (GPS, DARF, FGTS),
além das CND e CREF referentes ao respectivo periodo.

Ao examinar tais manifestagdes, a Subsecretaria de
Fiscalizacdo e Controle ratificou suas conclusdes precedentes por entender que
as justificativas e esclarecimentos apresentados nao tiveram o poder de alterar
seus apontamentos.

De sua parte, a Assessoria Juridica de Controle
Externo opinou pela irregularidade do Convénio, acompanhando as conclusdées
da Auditoria. O Assessor Subchefe, contudo, quanto a auséncia de estudo sobre
o custo da educacéao infantil, entendeu que como o valor mensal do repasse
decorre de Portaria da Pasta, a falta de justificativa da composigdo dos valores
nao pode configurar uma irregularidade, pois houve embasamento em documento
préprio da Secretaria.

A Procuradoria da Fazenda Municipal reportou-se aos
elementos trazidos pelas defesas da Secretaria, opinando pela acolhida do
Convénio, com relevacdo das impropriedades por seu cunho formal, ou,
alternativamente, pela aceitagdo de seus efeitos patrimoniais e financeiros, ante a
auséncia de ma-fé e dano ao Erario, e por entender que os Convénios possuem
natureza diversa dos Contratos, cuja justificativa para a celebragao € o interesse
publico, que foi alcangado no Ajuste. Reportou-se, ainda, a decisdes desta Casa,
em outras oportunidades, em que a avaliagdo dos Convénios foi efetivada com
menor rigor.

A Secretaria Geral opinou pela irregularidade do Ajuste,
baseando-se nos pareceres dos Orgaos Técnicos desta Casa.

E o relatério.

VOTO

As questbes apresentadas neste TC ja foram
exaustivamente debatidas pelos Orgdos Técnicos desta Casa, e por mim
enfrentadas em diversos TCs. Assim, tratando, preliminarmente, das questdes de
maior relevancia, quais sejam: adogao do modelo Convénio e a nao realizagao de
Chamamento Publico, conforme ja me manifestei em outras oportunidades,
considero superada a primeira delas, em especial, por serem os Convénios, para
Operacdo e Manutencéo de CEls e Creches, atividade prevista no orcamento da
Secretaria como parte do “Programa Educagao Infantil - Fungdo Educacgao’,
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cabendo aos agentes publicos executar a atividade conforme aprovada em Lei
Orcamentaria, nao se tratando de ato discricionario a escolha do modelo de
Parceria.

Vale lembrar, ainda uma vez, que a Educacao Infantil
no Brasil desenhou uma trajetéria histérica em que o Estado formulou e estimulou
uma politica de atendimento baseada na parceria com instituicbes privadas sem
fins lucrativos, como forma de néo ficar totalmente ausente este atendimento.

Ademais, como pontuei em outras oportunidades,
mesmo estando claro que a obrigagdo do Estado com a Educagao Infantil deve
ser efetivada pela expansao da rede publica, o Convénio entre o Poder Publico e
instituicbes educacionais sem fins lucrativos foi e € uma realidade que assegura,
na maioria dos municipios, o atendimento a um numero significativo de criancas,
em geral, da populagao pobre e vulneravel.

Além disso, consideram-se como partes desse Sistema
tanto as unidades geridas diretamente pela Prefeitura, como aquelas geridas por
Convénios, alinhando-se as orientacbes do Ministério da Educacido, e que
dispensam maiores justificativas para a escolha do instituto.

Quanto a necessidade de realizacdo prévia de
Chamamento Publico, ndo obstante as novas orientagdes sob o tema delineadas
na Lei Federal n° 13.019, de 31 de julho de 2014, in casu, como ja decidi em
processos assemelhados, entendo que, na inexisténcia de legislagdo municipal, a
época, obrigando a realizagdo, sua auséncia nao pode ser configurada como
irregularidade. Ademais, nos termos das Portarias n°s 690/11-SME e 3.477/11—
SME a Secretaria de Educacao adota o Sistema de Credenciamento, em que
todos os interessados podem ser contratados, desde que atendam aos requisitos
pré-estabelecidos. Referida pratica é usual e perfeitamente aceita pela
jurisprudéncia, pela orientagdo dos Tribunais de Contas e pela doutrina, como
mecanismo para se efetivar uma contratagdo por inexigibilidade, nos termos do
artigo 25, caput, da Lei n° 8.666/93. Neste contexto, a “inviabilidade de
competicdo” ndo se da por haver apenas um fornecedor, mas por inexistir
competicido, considerando-se que todos os interessados poderao ser contratados.
Acrescente-se, ainda, que se encontram previamente definidos em Portarias da
Secretaria Municipal de Educacao o valor do custo e os critérios e procedimentos
para credenciamento das interessadas, as quais sdo concedidas “Certificados de
Credenciamento” desde que atendidos os requisitos preconizados.

Superadas estas questdes quanto as irregularidades
apontadas, no tocante a insuficiéncia de recursos empenhados, auséncia de
estudo sobre o custo da educacédo infantil, ndo exigéncia de apresentacdo da
Certidao Negativa de Débito - CND e Certificado de Regularidade do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico - FGTS, reporto-me aos TCs n°s 72-002.514.10-45,
72-001.623.11-26, 72-001.221.11-12 e 72-002.989.11-03, nos quais me
aprofundei na analise e entendi superados tais topicos.
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No que pertine a autorizagdo de funcionamento, ja que
a Portaria n°® 4.293/14 prorrogou o prazo para esta concessao as entidades cujo
Convénio estivesse em vigor até 31.07.2015, n&o vislumbro macula.

Sobre as falhas apontadas pela Auditoria no Plano de
Trabalho, como descricdo de metas e objetivos a serem atingidos, nao
estabelecimento de contrapartida da Entidade, quantidade de criangas por sala
em numero superior ao permitido, conforme manifestei-me no TC n°
72-002.514.10-45, considero que tais apontamentos nido constituem elementos
suficientes para toldar o Convénio, em especial, pelo ndo estabelecimento de
contrapartida, por ndo haver previséo legal para tal.

A respeito dos itens remanescentes, pela natureza de
seu conteudo, e por terem implicagdes na propria execugao do Ajuste, 0 que nao
esta sendo tratado neste processo, entendo que estas infringéncias ndo sao aptas
a macula-lo.

Diante do exposto, aceitando as justificativas e os
esclarecimentos trazidos aos autos pela Secretaria Municipal de Educacgao e pela
Instituicdo Conveniada, bem como, reportando-me ao parecer da Procuradoria da
Fazenda Municipal, relevo as falhas apontadas e acolho o Convénio n°
389/SME/2012-RI.

E o voto.



