MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO
52 PC - Procuradoria de Contas

Processo: TC- 3413/026/13
Orgéo contratante: Prefeitura Municipal de Barueri
Entidade contratada: Grémio Recreativo Barueri

Objeto: Repasse ao Terceiro Setor — Termo Aditivo a contrato de gestao

Excelentissimo Senhor Conselheiro,

Excelentissimo Senhor Auditor,

Trata-se de processo relativo ao Contrato de Gestdo firmado entre a
Prefeitura Municipal de Barueri e o Grémio Recreativo Barueri (GRB), com a
finalidade de desenvolver um nucleo de formacédo e aperfeicoamento de atletas
amadores, através de turmas de iniciacdo ao esporte e de equipes de rendimento
em diversas modalidades, buscando fomentar a pratica de atividades fisicas e
esportivas com criangas, adolescentes e jovens do municipio. O Contrato de Gestao
n.° 732/12 foi celebrado em 06.12.2012 pelo valor de R$18.000.000,00 (dezoito

milhdes de reais), com vigéncia até o prazo maximo de 60 meses.

No caso, o0 exercicio do controle externo pautou-se nos seguintes
documentos: (i) Oficio n.° 464/2012 da Secretaria de Esportes, apontando o término
do Contrato de Gestao anterior (fls. 1/2); Relatério da Comissédo de Avaliacdo (de

23/10/12), ndo se opondo a continuidade dos servicos (fls. 3); (i) Edital de
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Convocagcéo (de 10/11/12),! divulgado no Jornal Oficial de Barueri, com a fixacdo do
prazo de cinco dias para manifestar interesse no fomento (fls. 10 e 230); (iii) Oficio
n.° 520/2012 (de 26/11/12), da Secretaria de Esportes (fls. 11), ratificando o parecer
favoravel da Comissao de Avaliacéo (de 23/11/12) (fls. 12/15), cujos membros foram
nomeados em 12/11/12 pela Portaria n.° 27/2012, da Secretaria de Esportes (fls.
16); (iv) Parecer favoravel da Secretaria de Negocios Juridicos, seguindo-se a
convocacdo do GRB através do diario oficial (fls. 17/18); (v) Estatuto Social do
Grémio Recreativo Barueri (fls. 19/46); (vi) Declaracdo do entdo Prefeito Rubens
Furlan de que as despesas da contratacdo seriam compativeis com as diretrizes da
LRF (fls. 47); (vii) Certificado de qualificacdo do GRB como OS (fls. 48); (viii)
Contrato de Gestédo, celebrado em 06/12/2012 (fls 49/56); Termo de Ciéncia e de
Notificacdo (fls. 57); Plano Operacional (fls. 59/209); Cadastro dos Responséaveis
(fls. 210) e Publicacdo do extrato no Diario Oficial de 21/12/2012 (fls. 211).

Distribuido o feito (fls. 214), foram acostados novos documentos (fls.
216/230), dentre os quais: Lei Municipal das Organizagbes Sociais (fls. 216/222);
comprovante de Inscricdo do GRB na Receita Federal (fls. 223); nota de empenho
global (fls. 224). Ato seguinte, a Fiscalizacdo questionou a Prefeitura Municipal sobre
os valores atribuidos as metas do Plano Operacional, devendo a Origem indicar a
fonte usada na composicdo desses valores (fls. 225).2 Também solicitou
esclarecimentos sobre o rol de entidades interessadas, sobre a despesa descrita
como “Sportville” e sobre a data de publicagdo do edital de convocagéo (fls. 228).
Em resposta, a Origem juntou o edital com data de 10/11/2012, informando que o
GRB foi o unico interessado na contratacdo e que a despesa descrita como

! O edital de convocacdo acostado aos autos ndo permite identificar a data da publicacéo (fls. 10),
mas o Oficio n.° 520/2012 (fls. 11) faz referéncia a publicacdo havida em 10/11/2012. Posteriormente,
ao responder requisicao do TCE/SP, a Origem encaminhou cépia legivel do edital de convocacéo (fls.
230), confirmando a publicacdo havida em 10/11/2012.
> Em resposta, a Origem apresentou novamente documentos que ja haviam sido instruidos, estes,
porém, insuficientes.
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“Sportville” referir-se-ia ao aluguel de espago onde seriam realizados treinamentos
(fls. 229/230).

Em seu relatério, a Fiscalizac&o indicou que as informacdes prestadas pela
Origem ndo atendem de forma satisfatéria aos questionamentos, fazendo a seguinte
observacéo: “desde que relevada a falta de informacgdes relativas a fonte de consulta
para composicdo das metas constantes no Plano de Trabalho, ndo registramos
apontamentos de irregularidades que comprometam a dispensa de licitacdo, o ato
de qualificacdo e o contrato de gestdo examinados” (g.n.) (fls. 231/237). Depois de o
MPC se firmar pelo diferimento (fls. 239), com a concessao de vista ao procurador
constituido (fls. 240/241), sobreveio a decisdo que submeteu a matéria ao exame de
conhecimento, sem o julgamento de mérito (fls. 250).

Ulteriormente, foram apresentados diversos termos aditivos ao Contrato de
Gestdo em exame. O 1° termo aditivo, assinado em 11/06/2013, modificou o Plano
Operacional, com o objetivo de excluir os servigos relacionados ao “Espaco Crianca
— Unidade Engenho Novo”, suprimindo o respectivo valor do projeto. O 2° termo
aditivo, de 10/12/2013, alterou o Plano de Trabalho para introduzir duas novas
modalidades (Ciclismo e Taekwondo), com o acréscimo do valor de R$ 719.000,00
(setecentos e dezenove mil reais). Por sua vez, o 3° termo aditivo, de 02/01/2014,
prorrogou a vigéncia do contratual para o exercicio de 2014, fixando o valor anual de
R$16.000.000,00 (dezesseis milhdes de reais). Ao analisar os termos aditivos, a
Fiscalizagédo néo registrou apontamentos de irregularidades, propondo o diferimento
da matéria (fls. 487/493), no que foi acompanhada pelo MPC (fls. 494), culminando

na decisédo que diferiu a aprecia¢do da matéria, sem o julgamento de mérito.

Ato seguinte, o0 Municipio apresentou o 4° Termo Aditivo, de 14/08/2014, que
acrescentou ao Plano Operacional o programa “Barueri — Rugby e Cidadania”,
somando R$ 200.000,00 (duzentos mil reais) ao valor do instrumento. Mais uma vez,
a Fiscalizacdo nédo apontou irregularidades, sendo tal entendimento seguido pelo
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MPC e pelo i. Corpo de auditores, que proferiu decisdo submetendo a matéria ao

exame de conhecimento.

Na atual fase processual, foram juntados aos autos novos termos aditivos. O
5° termo, de 25/11/2014, alterou o contrato para se “utilizar no maximo 75% do total
de recursos com despesas de remuneragao, encargos trabalhistas e vantagens de
qualquer natureza a serem percebidos pelos seus dirigentes, empregados,
contratados como consultores ou prestadores se servigo”. Também acrescentou o
montante de R$ 3.200.000,00 (trés milhdes e duzentos mil reais) a titulo de equilibrio
econdmico-financeiro, baseando-se em supostos reajustes salariais, criacdo de
novos cargos, aumento da cesta basica, dentre outros motivos. Alega que teriam
sido necessarios R$ 19.200.000,00 (dezenove milhdes e duzentos mil reais) para o
adequado funcionamento das atividades prestadas naquele ano. Por sua vez, o 6°
termo aditivo, de 30/12/2014, tratou de prorrogar a vigéncia do contrato para o ano
de 2015 pelo valor de R$ 14.000.000,00 para tal. No exame destes 5° e 6° Termos
Aditivos, a Fiscalizacdo manteve seu posicionamento pretérito em relacdo ao

diferimento da matéria. Apos, vieram 0s autos ao Ministério Publico de Contas.

Este € o breve relatério do que reputo necessario.

Passo, entdo, ao pronunciamento de merito.

Preliminarmente, cabe tecer uma observacdo de cunho processual. Qual
seria a consequéncia processual gue decorreria da superveniéncia de apontamento
ministerial, quando a matéria principal ja foi submetida ao diferimento e ao exame de
conhecimento? Neste sentido, a resposta é dada pelo artigo 4°, § 2° da Resolucao
n.° 01/2012 do Egrégio TCE/SP ao dispor que: “diferida a apreciacdo da matéria nos
termos do paragrafo anterior, os autos poderdo ser retomadas a qualquer tempo,
caso haja representagcdo, denuncia, iniciativa do Conselheiro Relator ou qualquer
outra situagao que seja considerada relevante e recomende a medida, seguindo, em
qualquer essas hipoteses, ao Gabinete do Conselheiro a quem foi distribuido o feito,
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para fins de instrucdo e julgamento”. Da leitura deste ato normativo infralegal,
depreende-se que o fato de a Fiscalizagcdo ou o Ministério Publico de Contas néo
terem apontado qualquer falha no Contrato de Gestdo ou nos termos aditivos
anteriores nao significa que toda a matéria ndo possa ser ulteriormente submetida
ao exame de julgamento. Ademais, ndo ha de se falar em preclusdo légico-
consumativa, pois o 6rgdo ministerial tem atuado neste processo como custos legis,
ainda mais por se tratar de matéria submetida ao exame de conhecimento. Desta
feita, reconhecer tal hipétese de preclusédo significaria negar toda a sistematica
adotada por este Egrégio Tribunal de Contas.

Superadas tais observacdes preliminares de cunho processual, cumpre passar
a analise de mérito, afastando os indicios de aparente regularidade formal. No caso,
tem-se contrato de gestdo destinado ao fomento de diferentes modalidades esportivas,
por meio de turmas de iniciacdo e equipes de alto rendimento. Com base neste
substrato fatico, o incurso no mérito inicia-se pelo breve resgate do voto proferido pelo
Ministro Ayres Britto na ADI 1923, como vetor jurisprudencial que orienta a promog¢ao
de um esfor¢co hermenéutico que possa consagrar o didlogo das fontes com aquelas
regras gerais da Lei n.° 8.666/93 que resguardam os principios da isonomia e da
impessoalidade. A partir deste dialogo das fontes, o contrato de gestéo sera analisado
sob o prisma da complementariedade do fomento, verificando possivel delegacéo da
atividade fim, de modo a transformar a entidade beneficiaria numa longa manus do
aparato municipal. Superado tal obstaculo, a matéria sera analisada sob o viés das
formalidades legais, em atencdo a trés topicos de analise: o objeto do fomento, o
procedimento de selecéo e a habilitacdo da entidade beneficiaria, passando-se, entao,

aos termos aditivos que foram celebrados dentre 2014 e 2015.

Considerando a matéria em exame, cabe ressaltar inicialmente a relevancia
da conjugacado de esfor¢cos entre o Poder Publico e as entidades do Terceiro Setor
gue realizam, sem exclusividade e sem fins lucrativos, tarefas atreladas ao interesse
publico. Trata-se, sendo, dos reflexos do atual processo de Reforma do Estado e da
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consequente abertura as pressfes exogenas do Mercado e da Sociedade Civil,
principalmente na area do fomento, justificando, assim, o socorro a técnica da
descentralizacdo administrativa por colaboracéo. Isto ndo significa que seja dado ao
Poder Publico delegar as atividades fomentadas para o Terceiro Setor em sua
totalidade, pois 0 que a Lex Mater estimula € a atuacédo destas entidades em carater
complementar. Tal adverténcia se faz necesséria para refutar qualquer “relacdo de
dependéncia entre os particulares e o Poder Publico”. Ao abordar tal dependéncia,
Gustavo Alexandre Magalhdes observa “situacdes em que a relacéo entre o Estado e
o terceiro setor deixa de se enquadrar como atividade tipica de fomento, passando a

caracterizar transferéncia material de atribuicdes ligadas as areas sociais”.*

Na ADI 1923/DF, o Ministro Ayres Britto ressaltou que a iniciativa privada nao
pode substituir o Estado nas atividades que asseguram os direitos a saude,
previdéncia, assisténcia social (art. 194, CF), educacéo (art. 205, CF), cultura (art.
215, CF), desenvolvimento tecnolégico (art. 218, CF) e meio ambiente (art. 225, CF).
Assim, o problema ndo esta no repasse de verbas publicas, mas na abdicacdo de
servicos dos quais o Estado ndo pode se demitir. Fixadas tais premissas, o Douto
Ministro reconheceu a constitucionalidade do contrato de gestdo no ponto em que
viabiliza o repasse de verbas publicas, o uso de bens publicos e a cessao de
servidores, tal como previsto na Lei n.° 9.637/98. Por outro lado, salientou que a
desnecessidade de licitacdo ndo afasta a demonstragéo objetiva da vantajosidade, a
qualificacéo criteriosa da organizacdo social, a selecdo devidamente motivada, bem
como o controle interno e externo da atividade prestada. Neste contexto, também
ressaltou que o principio da igualdade faz com que o convénio s6 possa ser firmado
com entidade escolhida através de chamamento publico, vale dizer, por meio de

processo publico de deliberacdo, de padrdes objetivos, com ampla publicidade, que

® MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: aspectos polémicos e andlise critica
de seu regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012, p.100
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ndo se confunde com o procedimento licitatorio, embora se inspire em principios
semelhantes (STF/627, ADI 1923/DF, rel. Min. Ayres Britto, 19.5.2011). Desta forma,
0 proprio Ministro da Suprema Corte reconhece a possibilidade de se aplicar ao
Terceiro Setor aqueles vetores axiol6gicos que nortearam a edi¢cao da Lei Federal n.°
8.666/93, tais como a isonomia e a impessoalidade.*

Por certo, a consagracdo destes vetores axiolégicos no ambito do Terceiro
Setor requer um esfor¢co hermenéutico que, ultima ratio, s6 vem a proteger a res
publica contra os efeitos nefastos da “Fuga para o Direito Privado”, tal como
denunciado na obra de Maria Jodo Estorninho. Afinal, a praxis tem revelado que, em
muitos casos, os vinculos de cooperagcdo com o Terceiro Setor acabam por converter
as entidades numa longa manus do Poder Publico, em virtude da dependéncia
econdmica, delegando-lhes a prestacédo de atividades tipicas sem observar o regime
juridico-administrativo, especialmente no que tange a admissdo de pessoal e a
contratacdo de bens ou servicos. Quicd esse tenha sido um dos motivos que
levaram, nos dltimos anos, a difusdo de uma miriade de entidades que passaram a
atuar nas mais diversas atividades. E, nesse triste diagnéstico, Gustavo Alexandre
Magalhaes evidencia “(...) a absorgao, pelas organizagdes ndo governamentais, de
parcela significativa do orcamento das pessoas politicas. Nado se trata mais de
pequenas subvencdes destinadas a entidades centenarias e que custeavam grande
parte de suas despesas com doacdes, mas ha situagbes em que entidades sao

criadas com o propésito especifico de obter repasses financeiros do Poder Publico”>

by

Nesse esforco hermenéutico que visa a protecdo do interesse publico,
mostra-se legitimo o socorro a teoria do Didlogo das Fontes, tal como desenvolvida
no direito aleméo por Erick Jaime e incorporada ao direito patrio por Claudia Lima

Marques no ambito do direito do consumidor. Como ferramenta hermenéutica que se

* STF/627, ADI 1923/DF, rel. Min. Ayres Britto, 19.5.2011.
> MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos: aspectos polémicos e andlise critica
de seu regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012, p.104
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presta a interpretacéo teleoldgica e sistematica, a teoria do didlogo das fontes surge
como superacdo dos meétodos classicos de solucdo das antinomias (hierarquico,
especialidade e cronolégico), porque troca a exclusdo a priori da norma conflitante
pela logica da harmonia, permitindo a aplicagdo simultanea, coerente e coordenada
de varias fontes legislativas, com campos de aplicagdo convergentes, mas nao iguais
(eg. Cddigo Civil e CDC). Na licdo de Claudia Lima Marques, o didlogo das fontes
busca “coeréncia derivada ou restaurada’ (cohérence dérivée ou restaurée), que, em
um momento posterior a descodificacdo, a tépica e a microrrecodificacdo, procura
uma eficiéncia ndo hierarquica, mas funcional do sistema plural e complexo de nosso
direito contemporaneo”.® Segundo a autora, fala-se em dialogo, pois duas normas
sdo concomitantemente aplicadas no mesmo caso, complementando, subsidiando ou
permitindo a prevaléncia de uma norma sobre a outra, seja numa solucéo flexivel ou
aberta, seja numa solugéo favoravel ao polo mais fraco da relacéo juridica, como o

consumidor hipossuficiente (tratamento desigual aos desiguais).

N&o ha duvidas de que o dialogo das fontes possa ser plenamente aplicado
ao direito administrativo, principalmente na falta de um codigo compilador de normas
gerais, despontando como uma importante ferramenta na aplicacéo sistematizada do
emaranhado de leis, resolucdes e portarias concomitantemente emitidas pela Uniéo,
pelos Estados e pelos Municipios, no exercicio do autogoverno, da autolegislacéo e
da autoadministracdo. A aplicagdo desta ferramenta exegética mostra-se ainda mais
vantajosa nas relagfes firmadas pelo Estado no ambito do Terceiro Setor, porque a
edicao de leis especificas sobre os contratos de gestao (Lei n.° 9.637/98), os termos
de parceria (Lei n.° 9.790/99), as parcerias publico-privadas (Lei n.° 11.079/04) e
outros institutos ndo foi acompanhada da promulgacdo de uma principiologia prépria,
capaz de conferir unicidade aos diferentes instrumentos juridicos, remanescendo 0s

convénios previstos no artigo 116 da Lei n.° 8.666/93 como clausula genérica que

® MARQUES, Claudia Lima. Manual de direito do consumidor. 2. ed. rev., atual. e ampl. Antonio
Herman V. Benjamin, Claudia Lima Marques e Leonardo Roscoe Bessa. S&o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2009, pp. 89-90.

8




MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO
52 PC - Procuradoria de Contas

instrumentaliza o repasse das verbas publicas. Este € o motivo por que Gustavo
Alexandre Magalhdes defende a aplicacdo subsidiaria deste dispositivo legal para

todos os acordos estatais na area do fomento, como se infere do seguinte trecho:

“O art. 116 da Lei n° 8.666/93 trata dos convénios celebrados com associa¢bes e
fundacdes criadas na forma do art. 44 do Codigo Civil, sem a necessidade de
qualificacdo especifica (como OSs e OSCIPs). Ja os acordos criados por leis
especificas (como os contratos de gestdo e termos de parceria) observardo,
subsidiariamente, as regras gerais dispostas na Lei n° 8.666/93.

Dessa forma, adotar-se-4, no presente estudo, o termo convénio para fazer mencao
a todos os vinculos juridicos celebrados entre a Administragéo Publica, no exercicio
da atividade de fomento, e 0s entes no exercicio de atividades referentes ao
terceiro setor. Afinal, segundo a doutrina especializada, todos esses vinculos
juridicos sdo acordos de vontade, em que 0s participes visam a um interesse
comum, colaborando mutuamente para o desenvolvimento do projeto.

Portanto, todo o estudo realizado acerca dos convénios administrativos
(principalmente quanto a natureza do regime juridico) aplica-se também aos
contratos de gestdo, termos de parceria e eventuais outros institutos criados por leis
especificas no intuito de regular os acordos celebrados entre entes publicos e

instituicbes sem fins lucrativos, para atender a objetivos comuns”.’

Assim, embora o direito positivo disponha de uma gama de instrumentos
juridicos para viabilizar a cooperagdo com o Terceiro Setor, a exemplo dos contratos
de gestao, dos termos de parceria, das parcerias publico-privadas, cada qual com um
regime juridico proprio, ndo se pode negar a existéncia de uma ratio ordenadora de
tais institutos, pois, no final das contas, todos eles implicam o repasse de verbas
publicas e o consequente controle das atividades prestadas. Ao complementar o
regime juridico de cada legislacado, a figura do convénio permite que se entabule uma
“‘ponte interpretativa” entre os acordos de cooperacdo e as regras gerais do sistema
protetivo das contratacbes e dos demais ajustes firmados pelo Poder Publico. Isto

porque o artigo 116, caput, da Lei n.° 8.666/93 prevé a aplicacdo subsidiaria de seus

dispositivos, no_que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos

" MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos: aspectos polémicos e andlise critica
Ode seu regime juridico. Sao Paulo: Atlas, 2012, p.117.
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celebrados pela Administracdo. Muito mais do que disciplinar as licitacdes, a Lei n°
8.666/93 qualifica-se como eixo central de um sistema protetivo das contratacdes

publicas, com regras gerais que poderiam ser aplicadas a quaisquer ajustes.

E neste ponto que se vale da teoria do didlogo das fontes para reforcar a
aplicacdo de todos aqueles dispositivos da Lei n.° 8.666/93 que possam garantir a
maxima protecdo do interesse publico nas relacfes estatais com o Terceiro Setor,
excluindo-se, por Obvio, aquelas regras juridicas especificas que tutelam a
competitividade entre as empresas licitantes que atuam no mesmo setor do mercado.
Superando a classica distingdo entre os “contratos com interesses contrapostos” e 0s
“‘convénios com interesses convergentes”, a finalidade publica do vinculo
obrigacional e a presenca do Estado num dos polos da relacéo juridica sao fatores
objetivo e subjetivo, respectivamente, que legitimam a observancia de providéncias
comuns, seja qual o for o tipo de ajuste firmado. Afinal, o Poder Publico sempre
devera primar pela demonstracdo motivada da vantajosidade no socorro a terceiros,
com a descricdo pormenorizada do objeto, a individualizacdo dos custos e a
comprovagdo da compatibilidade financeira, dando ampla publicidade ao ato para se
alcancar a selecédo imparcial do melhor interessado na prestacéo obrigacional. Tal
inteleccdo nao se presta a defender o engessamento do aparato estatal, mas a
estabelecer medidas protetivas que se inspiram em principios semelhantes aqueles
vigentes para as licitagdes, como frisou o Ministro Ayres Brito em relagdo ao

chamamento publico das organizagdes sociais.

N&o se olvida que muitas destas providéncias ja sdo exigidas pelos érgdos
de controle externo, mas o socorro ao dialogo das fontes pretende converter as
formalidades in6cuas que costumam preceder a celebracdo desses ajustes em
ferramentas de gestao eficiente, aplicando-se, igualmente, o principio processual da
instrumentalidade para demonstrar que toda forma estd imbuida de valor. Assim,
nesta empreitada, a descricdo da atividade a ser fomentada e a demonstracdo da
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vantajosidade ndo podem se resumir a uma declaracao desatrelada do planejamento
estatal, principalmente no que tange aos programas e aos projetos que constem do
PPA2 Da mesma forma, a publicidade dada ao chamamento publico ndo se
compatibiliza com a publicagéo restrita ao diério oficial, nem com a fixagdo de exiguo
prazo para a apresentacdo dos projetos, devendo prevalecer a convocacao
impessoal de todos os possiveis interessados no fomento estatal, bem como a
concessao de prazo suficiente para o desenvolvimento de projetos comprometidos
com a obtencédo de resultados reais. E, tdo importante quanto as providéncias
anteriores, o fomento requer a individualizacdo dos custos unitarios de cada item do
projeto, impondo-se, mutatis mutandis, 0 mesmo rigor usualmente exigido no

detalhamento dos custos relacionados aos projetos basicos.’

& A titulo ilustrativo, o controle externo n&o pode admitir qualquer tipo de fomento laconicamente
definido, tendo por objeto a “promocao”, a “melhora” ou o “desenvolvimento de a¢bes” na area da
saude, do ensino, da cultura, do desporto, sem especificar os objetivos e as ac¢des especificas por
meio das quais serdo alcancadas metas pactuadas.
° Vide a jurisprudéncia do TCU: A Administracdo esti obrigada a adotar, desde o projeto basico,
planilhas orgcamentarias que expressem a composi¢cdo dos custos unitarios dos itens de servigo, com
detalhamento suficiente a sua precisa identificacdo, abstendo-se de utilizar grandes "grupos
funcionais" para mao de obra ou outras unidades genéricas do tipo "quantia fixa" ou “verba”. Auditoria
realizada nas obras das usinas nucleares de Angra | e Il, de responsabilidade da Eletrobras
Termonuclear S.A., apontara possiveis irregularidades em contrato de prestagdo de servigos de
natureza continuada, relacionados a 4area de engenharia e a manutencdo de equipamentos e
edificacbes. Dentre outros aspectos, foram evidenciadas (i) a auséncia de discriminacdo dos
quantitativos de médo de obra em nivel de categoria profissional e (ii) a existéncia de item contratual,
materialmente relevante, sem qualquer detalhamento e remunerado como verba. Em exame de
mérito, anotou o relator que o orcamento aposto ao contrato “ndo foi detalhadamente discriminado,
nos termos exigidos pelo art. 7°, § 29, inciso Il da Lei 8.666/1993 e pela jurisprudéncia deste Tribunal,
consubstanciada na Sumula 258. Limitou-se a quantificar relevante parcela de mao de obra em
valores globais, discriminados por grupo funcional, sem estabelecer detalhamento de servicos e de
categorias profissionais”. Embora afastada a hip6tese de superfaturamento, “o agrupamento de
variadas classes de profissionais em um mesmo item de orgamento, ou a adoc¢do de parcela genérica
como a denominada ‘quantia fixa’, ndo se apoiam em preceitos da boa engenharia de custos”.
Eventuais empecilhos ao levantamento dos custos individuais, face a inexisténcia de paradigmas para
comparacao, ponderou o relator, “poderiam ter sido resolvidos pontualmente, com a adoc¢do de
valores de atividade similar em itens especificos, com a devida justificacdo”. Nesse sentido, a
consolidagcdo de numerosos itens em um s6é, concluiu o relator, “leva a uma simplificagdo que, muitas
vezes, depde contra a competitividade, a economicidade e transparéncia do certame”, razdo pela qual
0 “orgamento detalhado em planilhas que expressem a composicdo dos custos unitarios possui
importéncia capital para escolha da proposta mais vantajosa”. Além disso, anotou, € firme a
jurisprudéncia do TCU no sentido de “hdo ser admitida discriminagdo de quantitativos nas planilhas
orcamentarias sob a unidade ‘verba’, ‘grupo’ ou similar sem que exista detalhamento da exata
11
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Ao cotejar esses vetores axioldégicos ao presente caso, constata-se que o
vinculo com o Terceiro Setor pode ocorrer nas mais diversas areas, sempre visando
ao cumprimento de direitos e promessas constitucionais, principalmente quando se
pretende dar concretude as prestacfes estatais positivas. Dentre elas, o fomento ao
desporto exsurge como decorréncia do artigo 217, inciso I, da Constituicdo Federal
de 1988, ao prescrever que “é dever do Estado fomentar praticas desportivas formais
e nao-formais, como direito de cada um, observados: (...) Il - a destinacdo de
recursos publicos para a promocéo prioritaria do desporto educacional e, em casos
especificos, para a do desporto de alto rendimento”. Nesse sentido, o Poder Publico
nao pode deixar de realizar as atribuicbes que lhe foram constitucionalmente
conferidas, seja diretamente, através de acbes desenvolvidas pelo préprio aparato
administrativo, seja indiretamente, mediante cooperacdo com o Terceiro Setor. O
gue ndo se admite € a transferéncia integral dessa atribuicdo para o setor

publico ndo-estatal, como infelizmente ocorreu no presente caso. Isto porque a

Prefeitura Municipal de Barueri se desincumbiu completamente do seu dever
constitucional de promover o esporte, ao firmar contrato de gestdo com objeto téo
amplo a ponto de dispensar, praticamente, qualquer atuacédo da Secretaria Municipal
do Esporte. Nesse sentido, € clara a terceirizacao procedida por meio do presente

Contrato de Gestao, sem falar na fuga do regime juridico de direito publico.

Sob o viés organico, a propria Secretaria Municipal de Esportes parece se

confundir com o Grémio Recreativo Barueri nas suas atribuicbes. Como se
depreende do sitio eletronico da Prefeitura de Barueri, “a principal missado da

Secretaria de Esportes é garantir o acesso da populacdo as praticas esportivas e ao

grandeza de cada item” (Sumula 258). Com tais premissas, e inexistindo superfaturamento, o
Plenario, acolhendo a proposta da relatoria, cientificou a Eletrobrds Termonuclear S.A. “da
obrigatoriedade de adotar, desde o projeto basico, planilhas orcamentarias que expressem a
composicao dos custos unitarios dos itens de servico com detalhamento suficiente a sua precisa
identificacéo, abstendo-se, por conseguinte, de utilizar-se de grandes ‘grupos funcionais’ para méo de
obra ou de outras unidades genéricas do tipo ‘quantia fixa’”. TCU, Pleno, Acérddo 2827/2014 Plenario,
TC 009.182/2012-8, relator Ministro-Substituto Weder de Oliveira, 22/10/2014.
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lazer. As Escolinhas de Esporte (com 16 modalidades), os campeonatos de futebol
amador e demais eventos esportivos abertos a populacdo sdo os exemplos mais
simbdlicos da acdo da Secretaria. Todos 0s ginasios e pracas esportivas da cidade
sdo administradas pela Secretaria de Esportes, que disponibiliza toda sua estrutura
em beneficio do cidadao”. Vale dizer, a propria Secretaria Municipal expde que sua
principal missdo € difundir o esporte por meio das escolinhas, porém, delega-as

guase integralmente ao Grémio Recreativo por meio do contrato de gestao.

Nesse site municipal, consta que compete a Secretaria de Esportes: ‘I -
planejar e executar as politicas publicas, programas, planos, projetos, diretrizes,
metas e eventos, objetivando o desenvolvimento e a pratica do desporto; Il - garantir
a populacdo o acesso ao esporte e lazer; Il - administrar e executar os programas de
educacao fisica, lazer, recreacdo, promocao e assisténcia esportiva; IV - administrar
e executar diretamente, por terceiro ou de forma associativa 0s espacos e proprios
publicos de lazer e de esportes”. Convergindo esta analise organica para o campo
financeiro-orcamentario, o portal da transparéncia de Barueri revela que as despesas
realizadas pela Secretaria de Esportes no primeiro trimestre de 2012, ano anterior a
contratacdo, concentraram-se na aquisicdo de bens e servicos atrelados a
manutencao predial (eg. material elétrico, hidraulico, materiais de construgéo, pintura,
vidracaria, jardinagem), além das despesas fixas com salarios, estagio, obrigagbes
previdenciarias e aluguel, restando poucas despesas relacionadas a atividade-fim, a
exemplo das premiacfes, do transporte dos atletas, da locacdo de som e mobilia
para 0s eventos esportivos. Ao analisar a LOA de 2013 (Lei n.° 2.167/12), nota-se
que foi atribuida & Secretaria de Esportes a dotagdo de R$ 50.140.000,00, dos quais
cerca de R$ 18.000.000,00 foram destinados ao GRB. Da andlise por amostragem
desses dois exercicios financeiros, concluiu-se que as atribuicbes da Secretaria
estdo usualmente reduzidas a manutencdo do seu proprio aparato, a realizagdo de
eventos e, principalmente, a manutencdo de ginasios e pracas esportivas, cabendo
ao Grémio desenvolver quase integralmente a atividade-fim na area do esporte.
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Com isso, fica evidente que o Grémio Recreativo Barueri deixou de ter
atuacdo complementar no fomento ao esporte para substituir a propria Secretaria
Municipal na execucdo de sua atividade-fim, tornando-se uma longa manus da
Administracdo. Recentemente, esse entrelacamento organico entre ficou ainda mais
evidente, quando o Jornal QG Noticias divulgou a seguinte noticia em 15.01.2016:
“Quem gerencia todas as modalidades municipais é uma entidade que presta servigo
a Secretaria de Esportes. O Grémio Recreativo Barueri vem desde 1989 atuando
dentro da secretaria. Por todos esses anos formou equipes profissionais de alto
rendimento, e em 2000 langou-se no futebol profissional — investimento que seguiria
até 2007. A partir daquele ano o futebol, devidamente crescido, encorpado e
musculoso, desligou-se do GRB e transformou-se em Grémio Barueri Ltda. — evoluiu
para clube-empresa. Mas o GRB continuou dentro da prefeitura e tocando as
modalidades ditas amadoras, mas com suporte profissional. Quando Paulo Sergio
assumiu a secretaria, aconteceram mexidas administrativas e o GRB passava a
nao ter mais um presidente, mas um gestor. E quem assinava no comando da
entidade era Demetrius Ferreira, também ex-jogador profissional. Com a saida
de Paulo Sérgio, Demetrius Ferreira deixa o cargo de gestor para ser guindado
a secretario de Esportes. Para a cadeira no GRB a vaga fica para Adao

Rodrigues, personagem historico do grémio e que vem atuando desde os anos 80.”

N&o fossem os vicios atinentes ao objeto contratual, fazendo com que o
fomento transbordasse os limites da razoabilidade e da proporcionalidade, de modo a
ensejar a completa delegacéo de atividade-fim na &rea do esporte, em detrimento da

atuacao complementar do Terceiro Setor, a matéria em exame também padece de

diversas falhas no plano das formalidades legais. E o que se infere ao subsumir o

presente caso aqueles vetores axioldgicos anteriormente referidos, adotando-se o
artigo 116 da Lei n.° 8.666/93 como “ponte interpretativa” que estimula o didlogo das
fontes com as regras gerais da Lei de Licitagées. Dessa subsunc¢édo, despontam os
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trés topicos de andlise: (i) OBJETO, com a demonstracdo da vantajosidade e do
impacto financeiro-orcamentario, pressupondo a delimitacdo da atividade fomentada;
(i) PROCEDIMENTO, com a prévia definicdo da comissao avaliadora dos projetos e
do objeto do fomento, seguindo-se a convocac¢do dos interessados, mediante ampla
publicidade e prazo razoavel para a apresentacdo dos projetos, sem prejuizo a
divulgacao do resultados das avaliacGes das entidades e dos projetos, justificando os
critérios de escolha da organizacédo social, de modo que eventuais inconformados
possam interpor recurso na via administrativa antes da homologacéo e adjudicacao;
(i) HABILITACAO DA ENTIDADE, com a avaliagido juridico-finalistica das

entidades e a avaliacdo técnico-econdmica dos projetos (plano operacional).™®

Depreendidos da doutrina e da jurisprudéncia, muitos topicos coincidem com
aqueles requisitos formais que ja constam dos artigos 19 e 48 das Instrucdes
Normativas n.° 02/2008, referindo-se, respectivamente, aos contratos de gestdo e as
transferéncias por Auxilios, Subvencdes e Contribuicdes.’* Cabe ainda ressaltar a
recente modificacdo desses dois dispositivos pelas Resolucdes n.° 06/2014 e
02/2015 do Egrégio TCE/SP, denotando a evolugéo do controle externo, no ponto em
que passou a exigir o detalhamento das quantidades e dos custos envolvidos, além

da demonstracdo da compatibilidade com os pre¢os de mercado:

Artigo 19 - Os contratos de gestao deverdo vir acompanhados de copia dos
seguintes documentos:

| — legislagdo local reguladora dos procedimentos de qualificagdo de entidades
como OrganizacBes Sociais e dos Contratos de Gestdo preceituados pela LF n°
9.637/98;

1% A andlise objetiva corresponde aos incisos VII, VIl e IX das Instru¢cdes Normativas n.° 02/2008. A
analise procedimental ndo tem correspondéncia direta. Por fim, a analise subjetiva encontra lastro nos
incisos I, II, 1, IV, V, VI, X, Xl e Xl das Instru¢des Normativas n.° 02/2008.
1 Conquanto o presente caso refira-se a contrato de gestdo, o artigo 48 das Instrugdes Normativas n.°
02/2008 foi mencionado para demonstrar que muitos dos requisitos ali delineados coincidem com
agueles previstos para os contratos de gestdo (artigo 19), confirmando a existéncia dessa ratio
ordenadora que unifica, nos pontos comuns, os diferentes institutos dessa constelacdo normativa que
rege as relagdes do Poder Publico com o Terceiro Setor.
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Il - parecer favoravel, quanto a conveniéncia e oportunidade de qualificacdo da
entidade como Organizacdo Social, exarado pelo Secretario ou Diretor da area
correspondente;

Il - proposta orgamentaria detalhada, em meio eletrénico, contendo quantidades e
custos que demonstrem a compatibilidade dos mesmos com os precos praticados
no mercado ou com outros contratos da mesma natureza, bem como cronograma
atualizado; e programa de investimentos devidamente aprovado pelo conselho de
administracdo da organizacéo social; (Redacdo dada pela Resolugéo n° 02/2015)

IV - estatuto registrado da entidade qualificada como Organizacdo Social;

V - certificacdo governamental de qualificagdo da contratada como Organizacéo
Social;

VI - inscricdo da Organizacdo Social no Cadastro Nacional das Pessoas Juridicas
(CNPJ);

VIl - demonstrativo e parecer técnico evidenciando que o contrato de gestédo
representa vantagem econémica para a Administracdo, em detrimento da realizacdo
direta do seu objeto;

VIII - declaracdo quanto a compatibilizacdo e a adequacédo da despesa contratual
aos artigos 15 e 16 da LCF n° 101/00 (LRF);

IX — justificativa do Poder Publico para firmar o contrato de gestdo, com indicacdes
sobre as atividades a serem executadas e entidades que manifestaram interesse na
celebracao do referido contrato;

Xl — ato de aprovacdo do ajuste pelo Conselho de Administracdo, pelo Secretario
Municipal (se for o caso) e pelo Controle Interno do 6rgdo; (Redacdo dada pela

Resolucéo n® 06/2014)

Xl - dltima ata de eleicdo e/ou indicacdo dos membros dos 6rgdos diretivos,
consultivos e normativos da Organizacéo Social;

XIlI - nota(s) de empenho vinculada(s) ao contrato de gestao;

XIV - termo de Ciéncia e de Notificagdo, relativo a tramitacdo do processo perante o
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO, firmado pela contratante e pela contratada,
conforme modelo contido no Anexo 12;

XV - cadastro da autoridade publica que assinou o contrato de gestdo; o termo
aditivo, modificativo ou complementar, ou, o distrato, conforme modelo contido no
Anexo 11;

XVI - publicacdo do contrato de gestdo na imprensa oficial, observados os termos
dos artigos 6° e 7° da Lei Federal n® 9.637, de 15/05/98.
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Artigo 48 — A formalizagdo da transferéncia dos recursos indicados no artigo
anterior devera estar autuada em processo proprio em gue conste, no minimo:

| - programa de trabalho proposto pela beneficiaria ou exposicdo das unidades de
servico objeto dos repasses concedidos;

Il - lei autorizadora do repasse, contendo: entidade beneficiaria; valor concedido e
sua destinacao;

Il - demonstrativo e declaracdo elaborada pelo Controle Interno do 6érgao,
evidenciando que a transferéncia de recursos representa vantagem econdémica para
0 6rgdo concessor, em detrimento de sua aplicacdo direta; (Redacdo dada pela

Resolucéo n® 06/2014)

IV — justificativas quanto ao critério de escolha do beneficiario;

V - declaracdo quanto a compatibilizacdo e a adequacdo das transferéncias aos
artigos 15 e 16 da LCF n° 101/00 (LRF);

VI - empenhos e comprovantes das transferéncias de recursos, separados por
fontes de financiamento;

VIl - termo de Ciéncia e de Notificacdo, relativo a tramitacdo do processo perante o
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO, firmado pelo 6rgéo publico
e pelo beneficiario, conforme modelo contido no Anexo 5.

Na analise _do Objeto (vantajosidade, impacto orcamentéario-financeiro,

delimitacdo do fomento), a Prefeitura de Barueri procurou demonstrar a vantajosidade
através de parecer do Secretario de Esportes, frisando que a Administracdo Publica
nao teria pessoal qualificado, nem expertise para desenvolver aquelas atividades que
foram prestadas na vigéncia do antigo contrato de gestao firmado com o GRB. Neste
parecer, o Secretario comunicou o fim do contrato anterior, propondo a continuidade da
avenca com base no parecer conclusivo favoravel, no pleito do GRB e em parecer
juridico incompleto (fls. 01/09). Com isso, enfocou-se mais a continuidade da avenca
anterior do que a demonstracédo do quanto o contrato de gestédo poderia concretizar os
programas e as ag¢des constantes do PPA 2010-2013 (Lei Municipal n.° 1888/09, com
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as alteracbes promovidas pela Lei n.° 2076/2011 e pela Lei n.° 2154/2012).*? Trata-se
de requisito fundamental, pois 0 contrato de gestdo implicaria o aperfeicoamento da
acao governamental, teria vigéncia superior ao exercicio financeiro e buscaria atender
aos programas de duragdo continuada que estdo relacionados ao desporto comunitario
e ao desporto de rendimento, nos termos do artigo 16 da LRF:

Art. 16, da LRF. A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo governamental
gue acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagéo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentéria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotagéo especifica
e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas
todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a despesa
gue se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposicoes.

Considerando que o artigo 15 da LRF alerta o gestor publico quanto ao carater
lesivo e irregular das despesas que ndao atendam ao artigo 16 da mesma lei, o Senhor
Prefeito Municipal declarou que as despesas relativas ao novo contrato de gestéao
seriam compativeis e adequadas as diretrizes da LRF, especialmente no que diz
respeito as cominacgdes dos arts. 15 e 16 (fls. 47). Mas, por outro lado, ndo ha no
processo nenhuma referéncia a origem dos recursos orgcamentarios, 0 que certamente

contraria as regras de contabilidade publica. Apesar da declaracdo formal de

observancia das diretrizes da LRF, ficou evidente a falta de adequacdo material com o

12 Artigo 165, § 1° da CF/88: “A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracédo publica federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de dura¢éo continuada”.

18




MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO
52 PC - Procuradoria de Contas

PPA entdo vigente & época da contratacdo (PPA 2010-2013, Lei n.° 1888/09, com as
alteracdes da Lei n.° 2.154/12).

Segundo a andlise ministerial, o Plano Plurianual do periodo previa dois
programas vinculados a Secretaria Municipal de Esportes. Por um lado, o programa
“‘Educacao Fisica e Desportos” (Programa 13) tinha a finalidade de “planejar e executar
politicas e projetos, buscando o desenvolvimento e incremento da pratica esportiva”,
fixando a meta de 100% para a “otimizacédo dos servigos/crescimento”, com valor total
estimado de R$ 150.459.600,00 para todo o quadriénio. De outro, o programa
“Assisténcia Financeira a entidades esportivas” (Programa 14) tinha o objetivo de
“‘prestar assisténcia financeira a entidades que atuam na area esportiva do
Municipio, prestando servicos a populacdo”, fixando a meta de 100% para a
“otimizacdo dos servigos/crescimento”, com valor total estimado de R$ 1.562.000,00
para o quadriénio. Da leitura dos dois programas, fica evidente que o contrato de
gestdo estaria vinculado ao segundo programa (Cédigo 14), de fomento as entidades
esportivas, mas o valor inicial do contrato, apenas para o exercicio de 2013, foi fixado
em R$ 18.000.000,00, ultrapassando o custo global do programa. Ocorre que, da
analise da nota global de empenho (fls. 224), nota-se que o contrato de gestdo foi, no
final das contas, atrelado ao Programa 13 (“planejar e executar politicas e projetos,
buscando o desenvolvimento e incremento da pratica esportiva”), indicando a falta de
coeréncia com a propria légica das pecas orcamentarias, confirmando o carater ilegal

das despesas vinculadas ao Contrato de Gestéo n.° 732/2012.

Além do descumprimento das regras de contabilidade publica (eg. indicacdo da
fonte de custeio), a demonstracdo da vantajosidade deveria ter sido seguida da

delimitacdo real e efetiva dos contornos da atividade a ser fomentada, para além

da simples definicho do objeto contratual, pautando-se em estudos técnicos
preliminares. Longe de ser suficiente um plano hermético e desatrelado das politicas
publicas municipais, mostra-se imprescindivel a confeccdo de um projeto de fomento
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sério e comprometido com as metas do governo municipal. Dai a sua semelhanca
teleoldégica com o projeto basico, no caso das obras pubicas, e com o Termo de
Referéncia, no caso do fornecimento de bens e de servigcos, pois todos estes
instrumentos tém em comum o fato de servirem ao mapeamento das atividades a
serem prestadas por terceiros alheios & Administracdo Publica, no lastro da
descentralizacdo por colaboracéo, seja pela empresa contratada apés o desfecho da
licitacdo travada no bojo do Mercado, seja pela entidade contratada em virtude de

chamamento publico realizado no &mbito do Terceiro Setor.

Desta forma, mais uma vez, socorre-se ao artigo 116 da Lei n.° 8.666/93 como
“ponte interpretativa” que permite o didlogo das fontes entre os vinculos de cooperacao
com o Terceiro Setor e as regras gerais aplicaveis aos procedimentos licitatérios. Desta
feita, vale-se da aplicacdo analdgica do artigo 6°, inciso IX, da Lei n.° 8.666/93, no
ponto em que conceitua o projeto basico como o “conjunto de elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou
complexo de obras ou servi¢os objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicacdes
dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do

custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execucgao (...)".

No presente caso, embora o artigo 2° do edital de convocacéo tenha definido o
objeto do contrato de gestdo na forma de incisos que arrolam as atividades a serem
desenvolvidas (fls. 230), o ato convocatoério deveria ser acompanhado de anexo,
contendo um termo de referéncia que permitisse aos interessados formularem seus
respectivos Planos Operacionais. Ao invés de priorizar a confeccdo de um termo de
referéncia, a Prefeitura Municipal restringiu-se a aprovar a prestacao de contas relativa
ao contrato de gestéo anterior, langando, desde logo, o ato de convocacdo no jornal
oficial de Barueri. Assim, essa precipitacdo pela continuidade da avenca anteriormente
firmada com o Grémio Recreativo de Barueri denota o direcionamento do novo
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procedimento destinado ao fomento estatal, com o prejuizo ao principio da

impessoalidade, como exposto adiante.

Na analise _do procedimento (comissao avaliadora e convocacdo dos

interessados), o Municipio de Barueri deveria ter escolhido a entidade interessada
através de um processo publico, de padrbes objetivos, a que se dé ampla publicidade,
como ressaltou o voto do Ministro Ayres Britto na ADI 1923/DF. Embora o artigo 10, 8
2°, da Lei Municipal 1.360/2003 tenha disposto que, “nos termos do artigo 24, XXIV, da
Lei Nacional n.° 8.666/93, € dispensada a licitacdo para que seja celebrado contrato de
gestdo pela Administracdo Publica Municipal,” Marcal Justen Filho interpreta o artigo
24, inciso XXIV, da Lei n.° 8.666/93 no sentido de restringir a dispensa de licitacdo para
aqueles servigcos que ja derivam do contrato de gestdo, submetido, por sua vez, a
procedimento seletivo quando houver uma pluralidade de interessados.’®* No caso
concreto, diante da falta de lei municipal especifica sobre o chamamento publico,
socorre-se ao didlogo das fontes para reforcar a observancia das regras gerais da Lei
n.° 8.666/93, dai se depreendendo nao sé a realizacdo de providéncias preliminares na
fase interna, mas também a convocacdo dos interessados, com a fixacdo de prazo

razoavel para a apresentacdo dos projetos a serem posteriormente avaliados.

Além da demonstracéo da vantajosidade, do impacto orgcamentario-financeiro e
dos contornos do fomento, anteriormente analisados, a fase interna também pressupde
a criacdo de comisséao técnica responsavel pelo tramite procedimental e pela avaliagdo
dos projetos, por ser medida que resguarda a impessoalidade, tal como ocorre na
designagcdo do pregoeiro (artigo 3° 1V, Lei n.° 10.520/02) ou na constituicdo da

comissédo de licitacdo (artigo 51, Lei n.° 8.666/93). O dialogo hermenéutico com esses

3 0 artigo 24, inciso XXIV, da Lei n.° 8.666/93, prevé a dispensa de licitagdo “para a celebracédo de
contratos de prestacdo de servicos com as organizacbes sociais, qualificadas no ambito das
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de gestao”. Tal dispositivo
serviu de subsidio para a interpretacado do jurista paranaense (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a
Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 14. Ed. Sao Paulo: Dialética, 2010, pp. 345-346).
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dois dispositivos legais revela, analogicamente, que o membro da comissao de
avaliagdo deve ser servidor efetivo com expertise técnica na area. No caso em tela, o
Secretario Municipal de Esportes editou a Portaria n.° 27/2012 na data de 12/11/2012,
com o objetivo de designar trés membros para a comissdo de avaliagdo dos projetos a
serem apresentados apos a convocacgao que ja tinha sido realizada, estranhamente, na
data de 10/11/2012 (fls. 16). Dentre os membros designados, verifica-se que o Senhor
Florisvaldo Silva Cardoso, portador do RG 52.025.790-X, tinha sido admitido pela
Administracdo Publica apés sua aprovacdo no concurso publico n.° 02/2008 para o
cargo de zelador, como se infere do processo de admissdo de pessoal TC-
038628/026/10, referente ao exercicio de 2009. Tratando-se de atividade avessa ao
esporte, ressoa evidente a falta de critérios qualificativos na designacdo dos membros
responsaveis pela avaliacdo do projeto, colocando em xeque a seriedade do
procedimento de convocacdo dos interessados no fomento municipal. Demonstrada a
gravidade do vicio, imp6e a nulidade de todo o procedimento, dai decorrendo a

irregularidade do contrato principal e dos termos aditivos.

Além dos vicios atinentes a comissdo avaliadora, o edital de convocacdo
também padece de vicio insanavel. De inicio, verifica-se que a Origem enviou a cépia
incompleta do edital publicado no Jornal Oficial de Barueri, sem trazer a data e o
conteudo dos artigos 1° e 2° do edital (fls. 10), sendo posteriormente juntada a cépia
integral da publicacdo, em resposta a requisicdo do TCE/SP (fls. 230). Superada essa
falha de natureza formal, ndo ha indicios probatorios de que o ato convocatorio tenha
sido divulgado em outros meios, tais como os jornais de circulagcéo local e regional,
violando, de conseguinte, o principio constitucional da publicidade, tal como previsto no
artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988. Alias, tal a forca normativa do principio da
publicidade que seu comando vincula todos os 6rgados e agentes da Administracédo
Publica, inclusive no que diz respeito as relagdes juridicas firmadas com as entidades
do Terceiro Setor. Com isso, legitima-se, mais uma vez, o socorro ao artigo 116 da Lei
n.° 8.666/93 como “ponte interpretativa” que permite o didlogo das fontes entre os
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convénios, termos de parceria e contratos de gestdo, de um lado, e as regras fixadas
no artigo 21 da Lei n.° 8.666/93, no ponto em que fixam os padrdes minimos de

publicidade para o ato ou instrumento convocatorio.

Conguanto o artigo 21, da Lei de Licita¢des tenha se referido especificamente a
publicacdo dos editais de concorréncia, tomada de precos, concurso e leildo, sua ratio
estende-se igualmente aos processos de chamamento publico, sendo a publicidade
menos rigorosa apenas em relacdo ao convite, porque a propria l6gica do instituto
autoriza a participacdo minima de trés interessados, dado o baixo valor da contratacao.
Da leitura desse dispositivo legal, constata-se ser imprescindivel ndo s6 a publicacéo
do ato convocatério no diario oficial, quica por ser condicdo de eficacia externa do ato
administrativo, como também a sua divulgacdo em jornal de circulagdo, estadual e
regional/local, a depender do local onde seré realizada a obra ou prestado o servigo. O
que se extrai do preceito é que a divulgacdo em jornal de grande circulacdo €
providéncia obrigatéria, cuja inobservancia justifica a nulidade de todo o procedimento
de licitacdo ou de chamamento publico, pois, se a Administracdo Publica tivesse
adotado as medidas prescritas no artigo 21, inciso lll, da Lei Federal n.° 8.666/93,
maior teria sido o raio de eficacia da publicidade e de transparéncia, aumentando a
probabilidade de participagéo dos interessados e de controle social pelos cidadaos. Tal
a relevancia do tema que ha muito tempo o Egrégio TCE/SP ja se firmou como pronto

guardido da publicidade, como se infere da histérica decisdo desta Corte de Contas:

“O artigo 21 da Lei de Licitagdes regrou que os resumos dos editais de licitagdo, nas
modalidades de concorréncia e tomada de precos, devem ser publicados no Diario
Oficial do Estado por trés dias e uma vez em jornal de grande circulacdo no Estado
ou no Municipio onde sera realizada a obra ou servico. De sua parte, a Medida
Proviséria n® 360, de 16-10-93 (que, rigorosamente, repete a mesma redacao da MP
351, de 16-09-93, que perdeu a eficacia, ex vi“ do paragrafo tnico do artigo 62 da
CF) repete a exigéncia de publicacdo, reduzindo-a a uma s vez no Diéario Oficial e

em jornal de grande circulagdo do Estado ou Municipio. Destarte, qualquer
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Municipio (administracdo direta, indireta ou fundacional) ndo tem como se escusar
de publicar avisos de concorréncias e tomadas de precgos, desde que a legislacdo
federal assim obriga.” (Pleno, TC 054858/026/90, sesséo de 10.11.1993, publicacdo
em 03.12.1993).

Confirmada a relevancia da publicidade, cabe ainda ressaltar que a publicacéo
traz consigo a ideia de ser igualmente necessaria a fixacdo de prazo razoavel para a
elaboracdo do projeto de trabalho, como se depreende, analogicamente, da fixacao
legal de prazo minimo para o recebimento das propostas, nos termos do artigo 21, § 2°,
da Lei de Licitacdo. Assim, se a lei estabeleceu intersticios escalonados, de quarenta e
cinco, trinta, quinze e cinco dias, conforme o vulto do certame, € porque a intencao do
legislador foi conceder um prazo minimo para que os interessados possam estudar
seriamente o projeto béasico, o termo de referéncia ou outros documentos constantes
do procedimento, viabilizando a formulacdo de propostas sérias e exequiveis. Ao
transpor tal inteleccdo para o caso, nota-se que o artigo 1° do edital resolveu convocar
as entidades qualificadas como organizagéo social “para que formalmente manifestem
junto a Secretaria de Esportes, no prazo de 05 (cinco) dias contados a partir desta
publicacdo, eventual interesse em celebrar contrato de gestdo com o Municipio de
Barueri” (fls. 230). Definidas de forma genérica as atividades fomentadas (artigo 2°), o
artigo 3° previu que “as organizagbes sociais interessadas deverao apresentar, no
prazo maximo de 10 (dez) dias contados a partir da manifestacdo de sua intencao,
Plano Operacional que contemple de modo detalhado a proposta de gestdo das
atividades a serem contratadas”, disponibilizando as entidades interessadas a planilha
de execucdo or¢camentaria do contrato de gestdo em vigéncia par fins de elaboragéo de
seus respectivos planos (artigo 3°, § 2°) (fls. 230). De todo o exposto acima, fica
evidente que o prazo de dez dias seria insuficiente para a elaboracdo de plano
operacional por outras entidades interessadas no fomento, favorecendo, mais uma vez,
o Grémio Recreativo Barueri, na qualidade de antigo contratado, de forma a violar os

principios constitucionais da isonomia e da impessoalidade.
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Por fim, no @mbito da habilitacdo da entidade (avaliacéo juridico-finalistica e a

avaliacdo técnico-econémica do plano operacional), a sistematizacdo dos requisitos
gue constam dos artigos 19 e 48 das Instru¢cdes Normativas n.° 02/2008 conduz a dois
tipos de avaliacdo que tém a finalidade de demonstrar se a entidade esta habilitada
para o desenvolvimento da atividade fomentada. Primo, a avaliacdo juridico-finalistica
da entidade perpassa a sua constituicdo formal (averiguando a relacdo de pertinéncia
tematica entre o objeto do fomento e a finalidade estatutaria da entidade, conforme o
estatuto social e a ata da ultima eleicdo dos membros diretivos), sua inscricdo no CNPJ
(aqui se incluindo a certiddo de regularidade fiscal, pois eventual isencdo ou imunidade
nao dispensa o recolhimento das contribuicBes sociais devidas por seus empregados,
no lastro da substituicdo tributaria) e sua qualificacdo como Organizacdo Social
(pautando-se na legislacao local e no parecer favoravel da autoridade responsavel pela
area). Secondo, a avaliacao técnico-econémica do plano operacional pressupde ser
imprescindivel a exequibilidade técnica e econbmica do projeto, por refletir a
necessaria simetria com a vantajosidade incialmente referida pelo Poder Publico, desta
feita sob o prisma da entidade, dai decorrendo o exame da proposta orcamentaria, com
a demonstracdo dos quantitativos, dos custos unitarios, da compatibilidade com o
mercado, do cronograma atualizado e do programa de investimento aprovado pelo

conselho de administragao.

Quanto a avaliacado juridico-finalistica, o Grémio Recreativo Barueri

by

apresentou os documentos relativos a sua constituicdo formal, com a juntada do

Estatuto Social Consolidado (fls. 19/40) e da Ata da Assembleia Geral Ordinaria que
elegeu a diretoria para o mandado de 2012 a 2015 (fls. 41/46). O artigo 2° do
estatuto traz os objetivos da associacdo, denotando a pertinéncia tematica com o
fomento na area do desporto. O artigo 6° institui a cobranca de mensalidade aos
sécios, 0 que nao anula o carater ndo lucrativo da entidade, pois o artigo 54 prevé a
aplicacdo do saldo positivo em beneficio da propria associacdo, sem a sua
distribuicdo para os diretores ou socios (artigo 59). Na ata de eleicdo, ha apenas
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uma irregularidade formal, consistente na falta de indicagcdo do numero de sécios
presentes na assembleia geral ordinaria, com o agravante de nao ter havido efetiva

disputa, porquanto a chapa Unica levou a reeleicdo do Presidente (fls. 41/46).

Além da constituicdo formal, o Estatuto Social Consolidado também
permite a andalise de outro topico igualmente relevante, qual seja, a previsdo de
regra estatutaria sobre a contratacdo de pessoal. O artigo 32, inciso X, do Estatuto
atribui a diretoria a competéncia para contratar e demitir funcionarios, mas omitiu-se
em relacdo aos critérios objetivos de admissdo, deixando de remeter o tema para o
regulamento interno. Embora o GRB tenha regulamentado a compra de produtos e a
contratacdo de servicos,** a entidade n&o disponibiliza, em seu sitio eletrénico, os
critérios objetivos para admissao de seus funcionarios. Para o Ministério Publico de
Contas, trata-se de falha grave num contexto em que a Sumula Vinculante n.° 13
passou a proibir o nepotismo, impedindo a nomeacao dos parentes das autoridades
publicas para o exercicio de cargo em comissdo.*® Proibida a admiss&o de parentes
na Administracdo Publica, surge o risco de se assistir ao alastramento desse tipo de
favoritismo para as entidades do Terceiro Setor que recebem dinheiro publico. A
situacdo se agrava quando o repasse é permeado pela dependéncia financeira da
entidade, pois, nestas circunstancias, a associa¢cdo ou a fundacéo converte-se numa
longa manus do aparto estatal. Assim, numa linguagem direta, € possivel afirmar
que a auséncia de definicdo dos critérios objetivos para a contratacdo de pessoal
pode converter a entidade num “cabide de empregos”, fazendo com que a pecha do
favoritismo obscureca a for¢ca normativa que irradia dos principios constitucionais da

isonomia e da impessoalidade. No presente caso, a situacdo € ainda mais grave, por

 http://lwww.grbesportes.com.br/index.php/grb/features
!> Simula Vinculante n. 13. A nomeagcéo de cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma
pessoa juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo
em comissdo ou de confianca ou, ainda, de funcdo gratificada na administracdo publica direta e
indireta em qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.
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conta de dois fatores: por um lado, o entrelagamento gerencial entre a Secretaria de
Esportes e o Grémio Recreativo Barueri; de outro, a consideravel percentagem das
despesas vinculadas ao “departamento administrativo” (atividade-meio), sendo a

quarta no raking de gastos previstos (fls. 203).

Além da constituicdo formal, a entidade comprovou, apés requisicao do
TCE/SP, sua inscricdo no CNPJ — Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (fls. 223),

deixando, contudo, de acostar a Certiddo Negativa de débitos trabalhistas e de
débitos perante a Seguridade Social. Na visdo ministerial, ndo basta a mera
inscricdo formal no CNPJ, sendo igualmente necessario comprovar a regularidade
fiscal perante a Justica do Trabalho e perante a Receita Federal do Brasil, no que
tange a Seguridade Social. Mais uma vez mostra-se necessario estender a teoria do
didlogo das fontes aos lindes do direito publico, aplicando o artigo 29, incisos IV e V,
da Lei n.° 8.666/963 no ponto em que exige, respectivamente, a “prova de
regularidade relativa a Seguridade Social e ao FGTS, demonstrando situagao regular
no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei” e a “prova de inexisténcia
de débitos inadimplidos perante a Justica do Trabalho, mediante a apresentacao de
certiddo negativa, nos termos do Titulo VII-A da CLT”. Especificamente no que tange
ao FGTS e a Seguridade Social, cabe lembrar que eventual isencéo ou imunidade
tributaria que venha a ser concedida a entidade do Terceiro Setor ndo a dispensara
do recolhimento das contribuigbes sociais, por conta de sua obrigacéo legal de reter,
na folha de pagamento, os valores devidos pelos empregados contribuintes. Nao
fosse aplicacéo da teoria didlogo das fontes, a Administracdo também tem o dever
de exigir a comprovacdo da regularidade nos convénios, termos de parceria,
contratos de gestdo e outros acordos congéneres em virtude da forgca normativa que

decorre diretamente de dispositivo constitucional.

De acordo com o artigo 195, §3° da Constituicdo Federal de 1988, “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
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ou crediticios”. Cabe observar que, em momento algum o preceito constitucional faz
uma diferenciacdo entre as sociedades empresariais que desenvolvem atividade
econdmica (artigo 981, CC) e as fundacdes ou associacdes sem fins lucrativos (artigos
53 e 62, CC), conferindo tratamento juridico uniforme para todas as pessoas juridicas.
Ao disciplinar o custeio da seguridade social no plano infraconstitucional, o artigo 47 da
Lei n.° 8.212/91 faz a mesma mencéao a regularidade, ao exigir Certiddo Negativa de
Débito nas contratacdes com o Poder Publico. Quanto ao FGTS, o artigo 27, da Lei n°
8.036/90 prescreve que “a apresentacdo do Certificado de Regularidade do FGTS,
fornecido pela Caixa Econdmica Federal, é obrigatéria nas seguintes situagées: (...) a)
habilitagcdo e licitagdo promovida por 6rgdo da Administragdo Federal, Estadual e
Municipal, direta, indireta ou fundacional ou por entidade controlada direta ou
indiretamente pela Unido, Estado e Municipio; c) obtencdo de favores crediticios,
isencdes, subsidios, auxilios, outorga ou concessao de servicos ou quaisquer outros
beneficios concedidos por 6rgdo da Administracdo Federal, Estadual e Municipal, salvo
quando destinadas a saldar débitos para com o FGTS”. Na subsuncdo dessas normas
as relacdes firmadas pelo Poder Publico no ambito do Terceiro Setor, a exigéncia de
comprovar a regularidade perante o FGTS decorre, alternativamente, ou do conceito
genérico de “habilitagdo” langada pela Administragdo, num significado proximo aquele
atualmente conferido ao chamamento publico (artigo 27, “a”, da Lei n° 8.036/90), ou
decorre dos subsidios, auxilios e outros beneficios concedidos pela Administracéo
(artigo 27, “a@”, da Lei n°® 8.036/90), abrangendo, inclusive, os repasses decorrentes de

convénios, termos de parceria, contratos de gestéao e outros acordos de cooperacao.

Longe de denotar o simples apego a formalidades inGcuas, a necessidade de
comprovacéo da regularidade perante a Justica do Trabalho e a Seguridade Social tem
a finalidade precipua de evitar prejuizo o erario, pois o inadimplemento das verbas
trabalhistas e das contribuicdes sociais, por parte das entidades beneficiarias, pode
acarretar a responsabilidade subsidiaria do Poder Publico, nos termos do Enunciado

n.° 331, IV e V, do Egrégio TST, que teve sua redacéo recentemente alterada por conta
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da evolugao jurisprudencial sobre a matéria. Segundo o inciso IV, “o inadimplemento
das obrigacOes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade
subsididria do tomador de servicos quanto aquelas obrigacdes, desde que haja
participado da relacdo processual e conste também do titulo executivo judicial”. Por sua
vez, o inciso V adverte que “os entes integrantes da administracdo publica direta e
indireta respondem subsidiariamente, nas mesmas condigbes do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacdes da Lei n. 8.666/93,
especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes contratuais e legais da
prestadora de servico como empregadora”, frisando que, “a aludida responsabilidade
nao decorre de mero inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela
empresa regularmente contratada”. Da leitura do enunciado, depreende-se que, antes
de firmar qualquer contrato, convénio ou acordo juridico, seja com empresa que tenha
participado de procedimento licitatorio, seja com entidade do Terceiro Setor que esteja
interessada no fomento, a Administragcdo Publica sempre dever agir com cautela,
averiguando, de antemao, se ambas estdo em dia com suas obrigacdes trabalhistas,
previdencidrias e sociais, pois, do contrario, podera ficar configurada a conduta culposa
dos 6rgaos e das entidades publicas (responsabilidade subjetiva por faute de service),
por conta da imprudéncia e da negligéncia de seus agentes, sem prejuizo do direito de
regresso. Caso o Poder Publico soubesse, desde o inicio, que a entidade ja era
recalcitrante no cumprimento de suas obriga¢des, o vinculo de cooperagédo sequer se
consumaria. Nessas circunstancias, a Administracdo pode assumir a responsabilidade
subsidiaria pelo pagamento das verbas trabalhistas e dos encargos sociais que nao
forem pagos apos a celebracdo do instrumento. Por fim, corroborando o dever de exigir
e de comprovar a regularidade trabalhista, social e previdenciaria, o préprio artigo 65
do Estatuto Social do Grémio Recreativo Barueri fixou a obrigacdo da entidade
em apresentar as certiddes negativas referentes ao FGTS e as contribuicdes
sociais devidas ao INS ao final de cada exercicio. Assim, na auséncia desses
documentos, fica demonstrado o descumprimento de obrigacdo imposta pela propria
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Constituicdo Cidada de 1988, maculando ndo s6 a habilitacdo do Grémio Recreativo

Barueri, como também o contrato de gestdo com ela firmado.

Superada a analise da constituicdo formal e da inscricdo no CNPJ, a avaliacao
juridico-finalistica encerra-se com o juizo de conformidade do procedimento
administrativo interno de qualificacdo da entidade como organizacao social, pautando-
se na legislacdo local e no parecer favoravel da autoridade responséavel pela area. No
Municipio de Barueri, a Lei Municipal n.° 1.360/2003 disciplinou a qualificacdo das
entidades e os contratos de gestéo (fls. 216/222). Seu artigo 2° previu que “somente
podera ser outorgada a qualidade de organizacdo social a entidade cujas atividades
sejam dirigidas ao ensino, a protecdo e preservacdo do meio ambiente, a cultura, a
saude, a assisténcia social e ao esporte”. Com base nessa lei, o Prefeito Municipal
Rubens Furlan emitiu, na data de 16/07/2007, o Certificado de Organizacdo Social em
favor do Grémio Recreativo Barueri, habilitando-o a celebracdo de contrato de gestéo
(fls. 48). Mesmo depois de qualificada como organizagdo social, a entidade deve
manter 0s requisitos previstos na lei municipal. Neste sentido, dentre as condi¢bes para
a manutencdo da qualificacdo como organizacdo social, o artigo 4°, inciso lll, dessa lei
impbe “a apresentacao, ao final de cada exercicio, das certiddes negativas referentes
ao FGTS bem como as contribui¢cdes sociais devidas ao INSS”. Nada obstante, como
se viu no topico anterior, a contratacdo do Grémio Recreativo Barueri ndo precedida
pela comprovagao de sua regularidade perante a Justica do Trabalho e a Seguridade
Social, inclusive no que tange ao FGTS. Assim, descumprida a lei municipal, a entidade
deveria ter perdido sua qualidade de Organizacdo Social, colocando em xeque,
também por este motivo, a legitimidade da contratacao.

Quanto a avaliacdo técnico-econémica, o Plano Operacional (Programa de

Trabalho) deve trazer informagfes claras sobre os quantitativos, 0s custos unitarios, a
demonstracdo de compatibilidade dos precos, os resultados a serem atingidos, o
cronograma de execucgao das atividades e o programa de investimento aprovado pelo
conselho de administracdo, em consonancia com a atual redacdo dada ao artigo 19,
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inciso lll, das Instru¢des Normativas n.° 02/200°, do TCE/SP. Trata-se de documento
imprescindivel para o sucesso do fomento, na medida em que permite a definicdo dos
contornos operacionais das atividades a serem executadas pela entidade beneficiaria.
Se, por um lado, cabe a Administracdo Publica elaborar um Projeto de Fomento que
defina os contornos do futuro objeto contratual, pautando-se, analogicamente, nos
projetos basicos e nos termos de referéncia, de outro lado, incumbe as entidades
interessadas detalhar os quantitativos, 0os custos unitarios, as metas visadas e o

cronograma de execucao, a partir daquele projeto de fomento.

Aqui também pode ser aplicada a mesma logica que subsidia a elaboracédo do
orcamento estimativo nas licitagcoes, valendo-se do artigo 116 da Lei n.° 8.666/93 como
“ponte interpretativa” que permite o dialogo das fontes entre os vinculos de cooperacédo
e as regras gerais aplicaveis aos procedimentos licitatorios. Neste sentido, a Sumula
n.° 258 do TCU preceitua que, “as composi¢des de custos unitarios e o detalhamento
de encargos sociais e do BDI integram o orcamento que compde o projeto basico da

obra ou servico de engenharia, devem constar dos anexos do edital de licitacdo e das

propostas das licitantes e ndo podem ser indicados mediante uso da expressao 'verba'

ou de unidades genéricas”. Da mesma forma, o Egrégio Tribunal de Contas do Estado
de Sao Paulo também tem se posicionado pela irregularidade da matéria, quando néao

houver a estimativa dos custos individualizados, como se infere dos julgados abaixo:

“A Municipalidade nado obteve éxito em esclarecer os apontamentos apresentados
pela Fiscalizacdo e confirmados posteriormente pelos Orgédos Técnicos, tendo em
vista que restaram irregularidades graves que comprometeram a lisura da presente
contratacao.

De modo que a arguicdo de carater emergencial para a contratacdo em epigrafe ndo
restou comprovada, ndo se enquadrando no previsto do artigo 24, inciso IV da Lei
das Licitagbes, haja vista que a Municipalidade teve tempo suficiente para
adequacédo das novas regras trazidas pela incluséo de alunos de 06 (seis) anos no
ensino fundamental, conforme determinou a Lei Federal n® 11.114 de 16/05/2005, e

consequentemente, realizar o devido procedimento licitatério.
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Restou ainda, a irregularidade quanto a auséncia de estimativa dos custos
individualizados, ndo demonstrando o detalhamento da composi¢do de custos
na contratacdo, falha que por si s6é tem o conddo de contaminar toda a
contratagdo em apreco.” (trecho do voto do relator, TCE/SP, 12 Camara, TC-
10004/026/06, Rel. Cons. Antonio Roque Citadini, j. 23.10.12, v.u.)

“EMENTA: CONCORRENCIA E CONTRATO. Auséncia de comprovacdo da
compatibilidade dos precos praticados com os de mercado. Falta de
elaboracdo do orgcamento com exposicdo dos custos inerentes aos servigos
licitados. Auséncia de demonstracdo da efetiva prestacdo da garantia contratual.
Divulgacdo do edital datada de 29/02/08, para justificar os protocolos de retirada
anteriores a data do edital que norteou a licitagdo, instrumento que foi publicado em
28/03/08. JULGADOS IRREGULARES. APLICADA MULTA.” (TCE/SP, 12 Camara,
TC 1384/007/08, Rel. Cons. Cristiana de Castro Moraes, j. 30.07.13, v.u.)

Cotejando tais consideracdes ao presente caso, nota-se que o GRB — Grémio
Recreativo Barueri apresentou seu PLANO OPERACIONAL DE 2013, com data de
21/11/12 (fls. 59/209), sendo posteriormente acostados, por forca de requisicdo do

TCE/SP, os seguintes documentos: cronograma de repasses (fls. 226), plano de
aplicacado dos recursos (fls. 227) e resposta aos guestionamentos elaborados pela
Fiscalizacdo (fls. 228/229). Depois contextualizar o GRB na realidade municipal, o
Plano Operacional expbe que o objetivo geral seria “fomentar a préatica esportiva e

cultural as criancas, adolescentes e jovens, ao oferecer uma ampla oferta de

modalidades esportivas distribuidas em todo o municipio de Barueri, de modo a
possibilitar a participacéo de todos 0os municipes e promover a garantia de seu direito a
pratica esportiva” (fls. 65). Passa, entao, a detalhar o programa de trabalho em relacéo
a cada departamento: Departamento Técnico, Nucleo Pedagogico, Departamento de
Treinamento e Alta Performance, Departamento Médico, Departamento de Marketing e

Imprensa, Departamento Administrativo, Espaco Criangca e Espaco Mulher.
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O Departamento Técnico cinde suas atividades nas Turmas de Iniciacdo e

nas Equipes de Rendimento, desenvolvendo a¢cBes complementares como educacéo
ambiental, combate ao bullying, avaliacdo biométrica, divulgacdo do ECA, campanha
do agasalho, etc. As turmas de iniciacdo esportiva seriam destinadas a criancas e
adolescentes dentre 04 a 15 anos de idade, com o oferecimento de 15 modalidades
esportivas em 11 bairros-sede, além do Espaco Mulher para mulheres acima de 18
anos, tudo sob orientacdo de profissionais da Educacdo Fisica. Firmadas tais
premissas, 0 programa passa a delinear os contornos de cada modalidade para as
turmas de iniciacdo e para as equipes de rendimento, definindo o nimero de alunos
esperados, a faixa etaria, o calendario anual, a periodicidade semanal, a duracédo de

cada aula, os objetivos e propostas pedagodgicas, as metas quantitativas e qualitativas.

Numa recorte analitico do Plano Operacional, constata-se que cada esporte
tem uma relacdo de custo X beneficio, que se traduz no investimento anual e no
namero de alunos e atletas: a) atletismo: R$ 479.021,33/ 300 (220 alunos e 80 atletas)
= custo de R$ 1.596,73 por beneficiado; b) basquete: R$ 1.250.219,17/ 1.320 (1.200
alunos e 120 atletas)= custo de R$ 947,13 por beneficiado; c) beisebol: R$ 121.871,52/
440 (400 alunos e 40 atletas) = custo de R$ 276,98 por beneficiado; d) bocha: R$
38.991,76/ 20 atletas de rendimento com mais de 20 anos = custo de R$ 1.949,58 por
beneficiado; e) Espaco Crianca: R$ 1.351.395,34/ 450 alunos = custo de R$ 3.003,10
por beneficiado, com atividades envolvendo contadores de histérias, informatica, meio
ambiente, danca, musica, judd, recreacdo, capoeira, etc.; f) Espaco Mulher: R$
630.268,13/ 4.410 alunas com mais de dezoito anos = custo de R$ 142,91 por
beneficiada, com atividades envolvendo basquete, futsal, handebol, natagéo, voleibol,
alongamento, atividade aerdbica, GAP (Gluteo Abdominal e Perna), ginastica geral,
ginastica localizada, hidroginastica, musculacao, step, yoga, axé, country, danca latina
e contemporanea, jazz, ritmo e samba); g) Esporte Adaptado: R$ 387.287,89/400
alunos portadores de deficiéncia = custo de R$ 968,21 por beneficiado, envolvendo as

atividades de natacdo, judd, ginastica, iniciacdo esportiva universal e atletismo
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paraolimpico); h) Futebol escolinha: R$ 1.880.847,87/ 2890 (2800 alunos e 90 atletas)
= custo de R$ 650,81 por beneficiado; i) futsal: R$ 1.935.181,11/ 3460 (3300 alunos e
160 atletas) = custo de R$ 559,30 por beneficiado; j) ginastica artistica: R$ 771.108,67/
475 (450 alunos e 25 atletas) = custo de R$ 1.623,38 por beneficiado; k) handebol: R$
543.870,81/ 940 (900 alunos e 40 atletas) = custo de R$ 1.144,99 por beneficiado; I)
judd: R$ 761.954,37/ 692 (650 alunos e 42 atletas) = custo de R$ 1.101,09 por
beneficiado; m) karaté: R$ 581.554,28/ 690 (650 alunos e 40 atletas)= custo de R$
842,83; n) Kung-Fu: R$ 367.442,20/ 630 (600 alunos e 30 atletas) = custo de R$
583,24 por beneficiado; 0) Skate: R$ 293.219,00/ 345 (340 alunos e 05 atletas) = custo
de R$ 849,91 por beneficiado; p) Ténis: R$ 69.404,38/ 135 alunos = custo de R$
514,10 por beneficiado; q) Voleibol: R$ 1.175.900,92/ 1.115 (1.000 alunos e 115
atletas) = custo de R$ 1.054,61 por beneficiado.

A andlise dos programas ofertados para cada modalidade esportiva revela o
namero de aulas semanais e de alunos/atletas, levando ao custo estimado por
aluno/atleta. Contudo, a falta de individualizacdo dos custos unitarios ndo permite
identificar como se chegou ao valor total previsto para cada esporte, pois ndo foram
especificadas, por exemplo, as despesas previstas com a contratacao de professores,
com a aquisicdo de materiais esportivos, de consumo, de manutengdo e outros
equipamentos, nem com a promocado de eventos esportivos ou a participacdo nas
competi¢cdes. Além disso, a referéncia ao valor global de cada esporte sequer permite
diferenciar os custos relativos as turmas de iniciacdo e 0s custos relacionados as
equipes de alto rendimento, olvidando que estes costumam ser consideravelmente
maiores do que aqueles. A situacdo se agrava quando se realiza o teste de nexo
finalistico entre os objetivos de cada programa e o objetivo geral do Plano Operacional
(atendimento de criangas, adolescentes e jovens), como proposto pelo préprio GRB.
Vérias atividades que compdem o espaco da mulher e o espaco da crianca nao estao
diretamente relacionadas ao fomento da pratica esportiva e cultural para criancas,

adolescentes e jovens, como as aulas de yoga, step, (Gluteo, Abdémen e Perna), as
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aulas de informatica, educagcédo ambiental e a atividade de se contar histérias. Nao que
tais atividades n&o sejam relevantes, mas elas ndo se coadunam diretamente com 0s

objetivos do fomento estatal e com os proprios objetivos gerais do Plano Operacional.

Ja o Nucleo Pedagogico seria responsavel pelo esporte educacional, com a

formacdo continuada dos professores, a pesquisa analitica, a sistematizacdo de um
modelo didatico, a producdo de artigos cientificos, etc. prevendo o investimento anual
de R$ 167.518,42, sem qualquer referéncia a individualizagdo dos custos unitarios. O

Departamento de Treinamento e Alta Performance atua em sintonia com o0s

departamentos técnico e médico, oferecendo servico multidisciplinar aos atletas de alto
rendimento através de preparadores fisicos, nutricionistas e psicologos (fls. 181), com
investimento anual de R$ 590.001,79, quase a metade da verba destinada ao basquete
(atividade-fim). Com excec¢do do apoio nutricional e psicolégico, 0 programa nao
elucida as peculiaridades deste departamento em relacdo as atividades desenvolvidas
pelos Departamentos Médico e Técnico (equipes de alto rendimento). Para agravar,
seus custos unitarios ndo foram individualizados e suas metas quantitativas sédo iguais
as do nucleo pedagogico, porquanto envolvem as mesmas palestras e reunides (fls.

177/180). O Departamento Médico busca a dar suporte médico e fisioterapico aos

atletas lesionados, ndo havendo nenhuma referéncia os objetivos especificos, as metas
quantitativas e qualitativas, prevendo o desembolso anual de R$ 780.087,30 sem que

houvesse a individualizagdo dos custos envolvidos. O Departamento de Marketing e

Imprensa tem a finalidade de informar as atividades desenvolvidas pelo GRB através
de seu site e das fotos tiradas nos eventos, prevendo o investimento anual de R$
153.189,01, sem especificar o numero de profissionais envolvidos e os demais custos

unitarios. O Departamento Administrativo envolve os setores de recursos humanos,

contabil, informética, juridico, financeiro, gestdo de terceiros, prestadores de servicos,
etc., estimando o gasto anual de R$ 1.551.506,87 sem especificar as despesas

correntes com pessoal, materiais e servicos (fls. 188).
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Apés, o Plano Operacional expde a abrangéncia espacial do programa, com

o atendimento de 11 bairros-sede (34 jardins) e com a fixacdo da meta aproximada de
13.500 inscritos nas turmas de iniciacdo e de 800 atletas nas equipes de rendimento,
valendo-se dos nulcleos esportivos municipais para a realizacdo de suas atividades,
além da possibilidade de utilizar alojamentos para os atletas que foram aprovados na
avaliacao técnica e que comprovarem a dificuldade de deslocamento (fls. 189/199). No

cronograma_de execucdo, as principais frentes de atuacdo sao temporalmente

expostas (eg. disponibilizacdo de estrutura administrativa, de recursos humanos, de
materiais esportivos, de alojamentos), com a fixagdo de outras metas quantitativas e
qualificando, desta vez prevendo o atendimento de 13.900 criancas e jovens nas
turmas de iniciacdo e de rendimento, de 450 criancas no espaco crianca e de 4.410
mulheres acima de 18 anos no Espaco Mulher (fls. 200), atingindo o nimero total de
18.760 beneficiados dentre criancas, adolescentes, jovens, adultos e mulheres. Essa
divergéncia na exposicdo das metas quantitativas também foi constatada,
intrinsicamente, dentro dos proprios programas, a exemplo do atletismo, que esperou
atender 220 alunos nas Turmas de Iniciacdo, embora tenha fixado a meta quantitativa
de 185 beneficiados. Para o Ministério Publico de Contas, essas discrepancias
denotam que, muitas vezes, as metas referidas nos Programas de Trabalho s&o
fixadas sem a prévia realizacdo de um diagnostico sério e aprofundado, convertendo-

se numa peca meramente formal e desatrelada da realidade subjacente.

No trecho final, hA um quadro com a Descricdo das despesas, reunindo o

investimento anual de cada modalidade esporte e de cada departamento (fls. 203).
Neste quadro, as despesas também n&o foram detalhadas, confirmando a falta de
individualizacdo dos custos unitarios, maculando a legitimidade e a economicidade do
projeto. Longe de ser falha meramente formal, tal dubiedade da vazdo a praticas
irregulares, como o “sobrepreco”, “jogo de planilhas”, “subsidio cruzado”, “cobranca em
dobro pelo mesmo servigo prestado”, etc. A titulo ilustrativo, ndo € possivel distinguir o

custo das turmas de iniciagdo e das equipes de rendimento. Especificamente no que
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tange as equipes de rendimento, ndo ha como se saber se o investimento anual refere-
se apenas ao salario dos treinadores e as eventuais bolsas concedidas aos atletas,
lembrando que os gastos com o apoio médico, fisioterapico, nutricional e psicolégico
sdo suportados por verbas reservadas para outros departamentos. Também nédo é
possivel detalhar os servicos prestados pelo Departamento de Treinamento e Alta
Performance, principalmente no que tange aqueles atividades que ficam na zona de

interseccédo entre o Nucleo Pedagogico e o Departamento Médico.

Poder-se-ia alegar que a prévia do cronograma de repasses teria realizado
essa tarefa de estimar as despesas para o exercicio de 2013, fixando os gastos com
pessoal, alojamento, espaco crianga, espaco mulher, transporte, bolsa-auxilio, viagens,
material esportivo, eventos, alimentacdo, capacitacdo, assisténcia médica, suplemento,
divulgacdo, materiais de informéatica e escritorio e despesas administrativas (fls. 209).
Ocorre que, na visao ministerial, cada modalidade esportiva e cada departamento
deveriam ter procedido a individualizacdo dos custos unitarios em seus respectivos
programas, como forma de permitir a apuracao da eficacia dos gastos e do grau de
desempenho. Vale dizer, ndo basta a indicacdo global das despesas com pessoal,
materiais, servicos, etc., porque assim nao é possivel verificar a atencao despendida
para cada departamento e, principalmente, para cada modalidade esportiva, separando

as despesas com as atividades-meio das despesas com as atividades-fim.

Nao fosse a falta de individualizagdo dos custos unitarios, esse quadro de

Descricdo_das _despesas incluiu a rubrica “Sportville”, até entdo ndo mencionada,

prevendo o desembolso anual de R$ 2.118.157,86 sem especificar do que se trata. Tal
montante equivale a 11,86% do total de gastos previstos, a maior dentre todas as
rubricas, superando as despesas estimadas com o futsal (10,8%), o futebol (10,4%), o
basquetebol (6,9%), o voleibol (6,6%) e todas as demais modalidades esportivas que
corporificam a atividade-fim do fomento (fls. 203). Ao ser questionada sobre tal ponto
pela Fiscalizacao (fls. 228), a Origem respondeu, através de documento apdcrifo, que
tal montante seria a “previsdo de despesas com aluguel do espaco onde serdo
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realizados os treinamentos dos alunos matriculados nas modalidades esportivas, com a
finalidade de participarem das competi¢coes oficias e extraoficiais” (fls. 229). Ao tratar
da infraestrutura usada na execucdo do projeto, o plano operacional ja tinha referido a
possibilidade de utilizar alojamento para os atletas das equipes de rendimento (fls.
191), mas em momento algum foram detalhados os critérios objetivos que levaram a
fixacdo do aluguel devido ao centro de treinamento. Além destes contornos dubios do
contrato de aluguel firmado entre 0 GRB e o Sportville Centro de Treinamento Ltda.,
nota-se que esse desembolso anual de R$ 2.118.157,86 (11,86% do total de gastos
previstos) beneficiou tdo somente os 120 atletas do basquete e os 160 atletas do futsal,
conforme o Plano Operacional de 2013, do que se depreende a desproporcionalidade
dos valores envolvidos e a consequente malservacao do dinheiro publico repassado. A
titulo ilustrativo, cabe lembrar que, em 2014, ao Sportiville foi previsto o repasse de R$
2.017.637,50 (12,6% do valor total), com o objetivo de acolher 380 atletas do basquete,

do futsal e do voleibol, mantendo-se tal desproporcionalidade.

Assim, conjugando os trés grandes vetores da analise ministerial (objeto,

procedimento e habilitacdo da entidade), ressoa evidente a irreqularidade da matéria

principal (procedimento de selecdo e contrato). Sob o prisma do objeto, ndo ficou
demostrada a vantajosidade do fomento (diante da falta de adequacdo material aos
programas de governo), ndo havendo qualquer referéncia a origem dos recursos
or¢camentarios, isso sem falar na auséncia de definicdo dos contornos do fomento por
meio de um Termo de Referéncia que permitisse a elaboracdo dos Planos de Trabalho
pelas entidades interessadas. Sob o viés do procedimento, a falta de expertise de um
dos membros da comissao avaliadora, a publicagdo do edital de convocacdo apenas
no diério oficial (sem qualquer divulgacdo nos jornais de circulacdo local e regional), a
fixacdo de prazo exiguo para a apresentacdo dos projetos maculam a sele¢édo. Sob o
enfoque da habilitacdo da entidade, a avaliacéo juridico-finalistica demonstrou néo so a
falta de critérios objetivos para admissao dos funcionarios, mas também a auséncia de

comprovacdo da regularidade fiscal perante a Justica do Trabalho e a Seguridade
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Social (INSS e FGTS); j& a avaliacao técnico-econémica do Plano Operacional revelou
que a falta de individualizacdo dos custos unitarios ndo permitiu identificar como se
chegou ao valor total previsto para cada esporte e para cada departamento, sem falar
na auséncia de nexo finalistico entre o objetivo geral proposto pelo GRB (atendimento
de criancas, adolescentes e jovens) e algumas das atividades previstas para o Espaco

Mulher e o Espaco Crianca, além das despesas irregulares relativas ao “Sportville”.

Evidenciada a irregularidade da matéria principal, passa-se, entdo, a analise

dos Termos Aditivos. Neste sentido, o 1° Termo Aditivo foi assinado na data de

11/06/2013, em decorréncia de pedido formulado pelo proprio GRB, no sentido de
excluir todas as atividades relativas ao “Espago Criangca — Unidade Engenho Novo”,
suprimindo o valor de R$ 776.249,82 (fls. 252/265). Para o MPC, este aditamento veio
a sanar vicio que maculava originalmente o Plano Operacional, pois o Espaco Crianca
nao tinha nexo finalistico direto com a promocao do esporte, como era o0 caso das
aulas de informética, de educacdo ambiental e dos contadores de histéria, tornando
irregulares as despesas afins que foram realizadas nos meses de janeiro, fevereiro,
marco e abril de 2013 (fls. 261). Apesar de ter saneado este vicio, tal aditamento deve
ser julgado irregular, porque nado foi assinado pelo Prefeito Municipal, sendo firmado
por Secretario de outra pasta, de modo a violar o artigo 11, 8§ 1° da Lei Municipal n.°
1.360/2003, que disciplinou a qualificacdo das organizacdes sociais e a celebracéo dos
contratos de gestdo (fls. 216/222),*® também aplicado aos termos aditivos por conta do
principio do paralelismo das formas. Além disso, ndo consta dos autos a publicacdo do

extrato no diario oficial, reforgando a irregularidade do instrumento.

Ja o 2° Termo Aditivo foi celebrado em 10/12/2013, com base no Plano

Complementar de Trabalho, de 29/11/13, levando a inclusdo de duas modalidades
(Ciclismo e o Taekwondo) e a reorganizacdo do pessoal (fls. 443/466). Quanto ao

ciclismo, foi sugerida a criagdo de uma equipe de rendimento composta por 18

'® Artigo 11, § 1°. O contrato de gestéo deve ser firmado pelo Prefeito Municipal ou pelo Superintende
do érgédo da Administracao Indireta, caso seja com esta celebrado.
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atletas maiores de dezoito anos de idade, com inicio em maio e término em
dezembro, prevendo o desembolso de R$ 50.000,00 em dezembro de 2013. Em
relacdo ao Taekwondo, estipulou-se o atendimento de 120 alunos nas turmas de
iniciagcdo, com inicio em maio e término em dezembro, prevendo gastar R$
50.000,00 em dezembro de 2013. Quanto a reestruturacdo administrativa, alegou-se
gue a ampliacdo das modalidades e da quantidade de atendimentos teria feito com
gue o setor administrativo passasse a ocupar outro local, disponibilizando o espaco
aos gestores e professores das modalidades esportivas, contando com toda a
infraestrutura existente de mdveis, utensilios e equipamentos; em contrapartida,
argumentou-se que o0 setor administrativo teve que adquirir novos moveis e
equipamentos, levando ao desembolso de R$ 300.000,00 no més de dezembro de
2013. Por fim, alegou-se a necessidade de adequacgéao dos recursos humanos, em
virtude da disponibilizacdo dos servidores cedidos e da consequente contratacao
dos substitutos pelo proprio GRB, implicando o desembolso adicional do valor de R$
319.000,00 no més de dezembro de 2013.

Apesar da reserva da dotacdo orcamentaria (fls. 461) e da publicacdo do
extrato no diario oficial de 20/12/2013 (fls. 464), o aditamento firmado em 10/12/2013
também deve ser julgado irregular por trés motivos. Primeiro porque, estranhamente,
a celebracdo desse 2° Termo Aditivo somente foi comunicada ao TCE/SP em
12/06/2014 (fls. 443/466), depois da remessa do 3° Termo Aditivo na data de
13/01/2014 (fls. 268/441). Segundo porque o instrumento foi assinado pelo
Secretario de Suplementos, sendo que a lei municipal exige a firma do Senhor
Prefeito Municipal. Terceiro porque o Plano Complementar de Trabalho padece de

vicios que fulminaram seus trés principais topicos: a inclusdo de dois esportes, a

reorganizacdo administrativa e o remanejamento dos recursos humanos. Quanto a

inclusédo de dois esportes, a comparacdo com o desembolso previsto para as demais
modalidades esportivas denota a violacdo dos limites da razoabilidade. Se, num
anico més (dezembro/2013), foi estimado o desembolso de R$ 50.000,00 (fls. 454),
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ter-se-ia, proporcionalmente, o investimento anual de R$ 600.000,00, com a
obtencado do seguinte custo anual médio: no ciclismo (R$ 600.000,00/18 atletas), R$
33.333,33 para cada beneficiado, superando, e muito, o custo anual médio do
atletismo (R$ 1.596,73 por beneficiado), do voleibol (R$ 1.054,61 por beneficiado) e
do futsal (R$ 559,30 por beneficiado); no Taekwondo (R$ 600.000,00/120 alunos),
R$ 5.000,00 para cada beneficiado, superando o custo anual médio do judé (R$
1.101,09 por beneficiado), do karaté (R$ 842,83 por beneficiado) e do Kung-Fu (R$
583,24 por beneficiado). Além desses fortes indicios de sobrepreco, também nao
houve a individualizacdo dos custos unitarios de cada esporte, ndo sendo possivel

identificar como seria despendido o valor repassado para o ciclismo e o Taekwondo

No que tange a reorganizacdo administrativa, a mudanca das instalacdes

fisicas teria decorrido do aumento das modalidades e dos atendimentos. Ocorre que
a inclusdo desses dois esportes teria implicado o aumento de apenas 0,69% do total
de beneficiados (18 atletas de ciclismo e 120 alunos de Taekwondo), considerando
gue o Plano Operacional tinha fixado, em seu cronograma de execucéo, uma meta
guantitativa de 18.760 beneficiados para o ano de 2013, dentre alunos e atletas,
incluindo criancas, adolescentes, jovens, adultos e mulheres (fls. 200). Nesse
contexto, o acréscimo de 0,69% de beneficiados néo foi nada vantajoso aos cofres
publicos, pois levou ao gasto de R$ 300.000,00 s6 no més de dezembro de 2013,
com a compra de novos méveis e equipamentos para o setor administrativo. E, neste
ponto, reside outra falha gravissima, pois o GRB confessou ter desembolsado o
dinheiro publico que lhe foi repassado com aquilo que pode ser classificado,
analogicamente, como “despesa de capital”. Segundo o artigo 12, § 4°, da Lei n.°
4.320/64, as despesas de capital cindem-se em investimentos, inversdes financeiras
e transferéncias de capital, classificando-se como investimentos as verbas
destinadas a aquisicdo de instalacdes, equipamentos e material permanente. E, de
acordo com o artigo 15, § 2°, da mesma lei, “considera-se material permanente o de

duracao superior a dois anos”, a exemplo dos computadores, mesas, cadeiras,
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escrivaninhas, impressoras e outros itens que costumam guarnecer um escritorio.
Para o MPC, tais despesas sao irregulares, ja que a compra desses bens leva a
majoracado permanente do patriménio do GRB, sem a aplicacdo direta dos repasses
na consecucao daquela atividade-fim que legitimou a celebracdo do contrato de
gestédo, tudo para atender o aumento na demanda de 0,69%, apenas, do que se

depreende a baixissima vantajosidade na relacdo entre os custos e o0s beneficios.

Quanto ao remanejamento dos recursos humanos, o GRB afirmou que ter

havido o aumento das despesas com pessoal, que teria dispensado os servidores
gue tinham sido cedidos pela Municipalidade, levando a necessidade de contratar
novos funcionarios, com o desembolso adicional do valor de R$ 319.000,00 no més
de dezembro de 2013. Embora o artigo 14 da Lei n.° 9.637/98 faculte ao Poder
Publico a cessédo de servidor para as organizacdes sociais, com 6nus para a origem,
o Grémio Recreativo deixou de comprovar os fatos geradores que legitimariam tais
despesas, sem qualquer referéncia a relacdo dos servidores cedidos e restituidos.
Por certo, o somatorio de todas essas dubiedades tornam nebulosos os contornos
do aditamento, dando a forte impressdo de que o 2° Termo Aditivo teria servido
sendo para compensar o0 montante suprimido pelo aditamento anterior. Por tais

motivos, o MPC também se manifesta pela irregularidade deste instrumento

Quanto ao 3° Termo Aditivo, firmado em 02/01/2014, tal instrumento levou

a prorrogacéo da vigéncia contratual para o exercicio de 2014, sendo fixado o valor
anual de R$ 16.000.000,00 com base no novo Plano Operacional. Apesar do
parecer favoravel da Comissao avaliadora e do Secretario Municipal de Esportes (fls.
271/272), da declaracdo de adequacdo orcamentaria com a LOA/2014 (fls. 273), da
emissdo da nota de empenho global (fls. 274) e da publicacdo do extrato no diario
oficial de 11/01/2014 (fls. 433), esse aditamento também deve ser julgado irregular,
por quatro motivos. Primo, o instrumento nao foi assinado pelo Prefeito Municipal,
sendo firmado pelo Secretario de Suplementos, de modo a violar expressamente 0
artigo 11, 8§ 1°, da Lei Municipal n.° 1.360/2003. Secondo, o termo aditivo néo fez
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referéncia ao crédito pelo qual deveria correr a despesa, sem indicar a classificagéo
funcional programéatica e categoria econémica, dispondo tdo somente que “as
despesas com execucdo do objeto deste contrato correrdo por conta da seguinte
dotacdo: dotacdo orcamentaria especifica para 2014”. Assim, o termo aditivo torna-
se nulo diante da auséncia daquela clausula necesséaria prevista no artigo 55, inciso
V, da Lei n.° 8.666/93, igualmente aplicado aos aditamentos, com base no principio
do paralelismo das formas. Tertio, o termo aditivo deveria ter sido precedido por
duas providéncias que sédo exigidas pelo artigo 16 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, quais sejam, a estimativa trienal do impacto orcamentario-financeiro e a

declaracdo de compatibilidade com o PPA e com a LDO.

Quarto, a comparacao entre os Planos Operacionais de 2013 e de 2014
revela que o atletismo, o basquetebol, o beisebol, o esporte adaptado, o futebol, o
futsal, o handebol, o judd, o karaté, o kung-fu e o skate tiveram seus repasses
diminuidos, sendo que, em varias modalidades, houve uma queda no nudmero de
alunos atendidos. Assim, mesmo com a consolidacdo e a inclusdo de novos
esportes, como o Ciclismo, o Taekwondo e a Natacdo, o desembolso anual na
atividade-fim sofreu uma queda consideravel. Por outro lado, o Departamento
Administrativo teve sua despesa elevada de R$ 1.551.506,87 para R$ 1.851.918,47.
Neste ponto, ndo se pode alegar que tal majoracao teria decorrido da contratacéo de
novos funciondrios, em substituicdo aqueles servidores cedidos, pois a comparagao
entre 0s cronogramas de repasse dos exercicios de 2013 e de 2014 indica que, na
realidade, o total das despesas de pessoal caiu de R$ 10.384.873,29 (ja incluido o
ajuste do segundo aditamento) para R$ 9.558.068,11 (fls. 456 e 429). Neste quadro,
configuraram-se ndo s6 o aumento das despesas administrativas, mas também a
diminuicdo do desembolso direto em varios esportes abrangidos pelo fomento
(atividade-fim), principalmente no que tange as turmas de iniciagdo esportiva, dai

decorrendo a falta de vantajosidade, a impedir a continuidade do ajuste e a
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prorrogacdo da vigéncia contratual. E o que se infere da tabela comparativa que

consta no final do presente parecer ministerial.

Em relacdo ao 4° Termo Aditivo, tal instrumento foi firmado em 14/08/2014,
com a finalidade de acrescentar ao Plano Operacional o Programa “Barueri — Rugby
e Cidadania”, correspondendo ao desembolso de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais)
dentre agosto de 2014 a maio de 2015 (fls. 502/563). Esse acréscimo decorreu do
da inscricdo do GRB num dos programas coordenados pelo CMDCA — Conselho
Municipal da Crianca e do Adolescente (fls. 503, 505/506, 535), sendo custeado por
meio dos recursos doados ao Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente pela Concessiondria de Rodovias do Oeste de Sao Paulo — Viaoeste
S.A., mediante a condicdo de que 80% valor total doado fosse destinado ao GRB, na

consecucao do Programa Rugby e Cidadania (fls. 536/537).

Diferentemente dos Planos Operacionais anteriores, o Programa “Barueri —
Rugby e Cidadania” ndo so6 detalhou as justificativas, os objetivos e as atividades a
serem desenvolvidas, com também indicou a quantidade de materiais necessarios
(eg. bolas, protetores bucais, cones de marcacéo, camisetas e shorts de Rugby) e
trouxe o calendario com o numero de turmas e o horario das aulas (fls. 517), além de
expor a carga horaria dos profissionais da area (fls. 519). Além disso, tal programa
especificou os custos unitarios, envolvendo os salarios, os encargos, as despesas
com manutencao, material pedagoégico, material de limpeza, etc. (fls. 523/534). Além
deste programa de trabalho complementar, o termo aditivo também contou com o
parecer favoravel da comissao avaliadora, do Secretario de Esportes e da Secretaria
de Negdcios Juridicos (fls. 538/555). Ainda na seara dos requisitos formais, também
houve a reserva de dotacdo orcamentaria (fls. 504), a emissédo de nota global de

empenho (fls. 556) e a publicacao do extrato no diario oficial (fls. 563).

Apesar destes pontos favoraveis, o termo aditivo ndo foi assinado pelo
Prefeito Municipal, como exige o artigo 11, § 1°, da Lei Municipal n.° 1.360/2003,
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aplicando-se, ainda, o principio juridico da acessoriedade, de modo que os vicios do
contrato original e dos aditamentos anteriores contaminam o 3° Termo Aditivo. Deste
principio extrai-se a norma juridica que impde o reconhecimento de uma relacao de
subordinacdo entre o ato principal (contrato de gestdo) e o ato acessorio (termo
aditivo), de modo que o acessorio segue a sorte do principal. E por isso que
qualquer ajuste firmado no lastro do contrato de gestdo estara inevitavelmente
contaminado pela ilicitude inicial. Por tais motivos, o Ministério Publico de Contas
também se manifesta pela irregularidade deste 3° Termo Aditivo, pugnando,

subsidiariamente, pelo seu conhecimento.

No que tange ao 5° Termo Aditivo (fls. 577/633) o instrumento foi celebrado

na data de 25/11/2014 para fixar a possibilidade de se “utilizar no méaximo 75% do
total de recursos com despesas de remuneracao, encargos trabalhistas e vantagens
de qualquer natureza a serem percebidos pelos seus dirigentes, empregados,
contratados como consultores ou prestadores se servi¢co”, além de acrescentar o
valor de R$ 3.200.000,00, a titulo de equilibrio econémico-financeiro. Segundo o
Plano de Trabalho Complementar, seria necessario restaurar o equilibrio econémico-
financeiro em virtude da insercéao de trés esportes (ciclismo, Taekwondo e natagéo),
da reducéo de 11,45% dos repasses, da elevacado das despesas com pessoal. Na
memoéria de célculo, referiu-se ao reajuste salarial de 7,1%, a contratacdo de 22
monitores de esporte, a admisséo de portadores de deficiéncia fisica, ao reajuste da
cesta basica, a contratacdo de cinco funcionarios administrativos (em substituicao
aos servidores cedidos), aos custos decorrentes da insercao das trés modalidades e

a contratacdo de pessoal para atendimento no parque da maturidade.

Para o Ministério Publico de Contas, a irregularidade também se estende ao
quinto termo aditivo. Sob o enfoque dos requisitos formais, o termo foi acompanhado
da indicacdo da reserva orcamentaria, da emissao da nota de empenho global e da
publicacdo do extrato no diario oficial (fls. 626; 627; 631), mas, por outro lado, ndo

constam dos autos o parecer juridico referindo-se a observancia do limite de 25%, tal
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como previsto no artigo 65, § 1°, da Lei n.° 8.666/93, aplicavel aos aditamentos em
geral, isso sem falar que o termo aditivo ndo foi assinado pelo Senhor Prefeito
Municipal, como exige o artigo 11, § 1°, da Lei Municipal n.° 1.360/03. Sob o prisma
material, o aditamento procedeu ao reequilibrio econdmico-financeiro, com base
num rol de justificativas reputaveis ilegitimas pelo MPC (sumula das variacfes e
elevacdo dos custos operacionais - fls. 589). Primeiro porque a reducao de 11,45%
foi acompanhada da reducdo do numero de alunos beneficiados, o que aconteceu
em varias modalidades, conforme demonstra a tabela comparativa dos exercicios.
Além disso, o valor global do repasse também diminuiu em 2014 por conta da
exclusdo da verba entdo destinada ao Espaco Crianca (R$ 1.351.395,34). Segundo,
porque a substituicdo de funcionarios encaminhados pela Prefeitura Municipal e a
inclusdo do ciclismo e do Taekwondo ja tinham servido para legitimar o 2° Termo
Aditivo. Ademais, o Plano Operacional de 2014 ja previa despesas ordinarias com as
novas modalidades e com os novos funcionarios, havendo previsdo expressa de
repasse para o ciclismo, o Taekwondo e a natacdo, sem que tenha ocorrido
nenhuma alea imprevisivel que pudesse legitimar a revisdo desses valores, tal como
0 aumento do numero de alunos ou de atletas, tornando, assim, ilegal o acréscimo
de R$ 544.872,16 e de R$ 193.818,54. Terceiro, porque a contratacdo de pessoal
para atendimento de atividades esportivas no Parque da Maturidade nao foi
precedida de plano operacional complementar que especificasse o0s objetivos, as
metas, 0S quantitativos e 0s custos unitarios deste programa especifico, tornando

nebulosa a majoracao do valor de R$ 762.960,66.

Por fim, em relacdo ao 6° Termo Aditivo (fls. 634/759), o aditamento foi

celebrado em 30/12/2014, com o objetivo de prorrogar a vigéncia contratual para o
exercicio de 2005, mediante a fixacdo do valor de R$ 14.000.000,00, pautando-se
em Plano Operacional Complementar. Apesar do parecer favoravel do Secretario e
da Comissdao Avaliadora (fls. 635; 638), do Parecer Juridico (fls. 752/753), da
reserva de dotacdo orcamentéria (fls. 637), da emissdo da nota de empenho global

46




MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DE SAO PAULO
52 PC - Procuradoria de Contas

(fls. 762) e da publicacdo do extrato no diario oficial (fls. 757), esse aditamento
também deve ser julgado irregular. Primo, o instrumento ndo foi assinado pelo
Prefeito Municipal, sendo firmado pelo Secretario de Suplementos, de modo a violar
expressamente o artigo 11, § 1°, da Lei Municipal n.° 1.360/2003. Secondo, o termo
aditivo ndo fez referéncia ao crédito pelo qual deveria correr a despesa, sem indicar
a classificacao funcional programatica e categoria econémica, dispondo tdo somente
que “as despesas com execugao do objeto deste contrato correrdo por conta da
seguinte dotacdo: dotacdo orcamentaria especifica para 2015”. Assim, o termo
aditivo torna-se nulo diante da auséncia daquela clausula necesséria prevista no
artigo 55, inciso V, da Lei n.° 8.666/93, igualmente aplicado aos aditamentos, com
base no principio do paralelismo das formas. Tertio, o termo aditivo deveria ter sido
precedido por duas providéncias que sao exigidas pelo artigo 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, quais sejam, a estimativa trienal do impacto orcamentério-

financeiro e a declaracdo de compatibilidade com o PPA e com a LDO.

Quarto, a comparacéo entre os Planos Operacionais de 2013, 2014 e 2015
revela que o atletismo, o basquetebol, o beisebol, o futebol, o futsal, a ginastica
artistica, o handebol, o karaté, o kung-fu, a natacéo, o skate, o Taekwondo e o ténis
tiveram seus repasses majorados, o que poderia ser explicado, a principio, pela
simples atualizagdo monetaria em face da corrosao inflacionaria havida no periodo.
Contudo, houve substantiva queda no numero de alunos atendidos pelo projeto, sem
falar na exclusao do Espaco Mulher e do Espaco Adaptado, que eram programas
responsaveis por numero expresso de atendimentos. Assim, considerando que o
Departamento Técnico representa o somatorio das modalidades contempladas
(atividade-fim), concluiu-se pela falta de vantajosidade na continuidade do fomento e
na prorrogacao da avenca, pois, o Plano Operacional 2014 (de 10/12/2013) previu o
desembolso de R$ 9.948.206,93 para atender 15.277 beneficiados, dentre alunos e
atletas, com o custo médio de R$ 651,18 por beneficiado, ao passo que o Plano
Operacional 2015 (de 10/12/2014) estipulou o repasse de R$ 10.445,427,80 para
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8.730 alunos e atletas, com o custo médio de R$ 1.196,49 por beneficiado. Sob o
prisma desse custo médio por beneficiado, o INPC sofreu variacdo de 6,33% dentre
10/12/2013 e 10/12/2014, de modo que o valor per capita resultaria em R$ 692,42,

aproximadamente, do que se infere possivel sobrepreco.

Transpondo a seara da atividade-fim (Departamento Técnico), o Plano
Operacional Complementar de 2015 também apresenta falhas em relacdo aos
demais departamentos. Embora o Departamento Pedagdgico tenha sofrido queda
substantiva no valor de seus repasses, de R$ 102.048,89 para R$ 35.729,27, fica
evidente a falta de detalhamento de suas metas quantitativas, prevendo uma unica
publicacdo cientifica ao longo de todo o ano e o oferecimento de encontros com 0s
profissionais do GRB, sem quantificar o nimero de profissionais envolvidos na
consecucao destes objetivos lacénicos. O mesmo ocorre em relacdo ao DTAP -
Departamento de Treinamento e Alta Performance, para quem foi previsto o repasse
de R$ 365.205,95 com a finalidade de oferecer suporte e direcionamento, viabilizar a
participacdo em grupos de estudos, aumentar o acompanhamento das equipes e
promover os ja referidos “encontros com os profissionais do GRB”. Por 6bvio, a falta
de definicdo das metas quantitativas dificulta o controle de execucdo do programa,
mostrando o quanto é imprescindivel o detalhamento dos custos unitarios. Por fim, o
Departamento Administrativo teve sua despesa elevada de R$ R$ 1.851.918,47 para
2.045.742,59, deixando o GRB de alegar qualquer fato novo ou alea imprevisivel
gue legitimasse tal acréscimo. Apenas como parametro de calculo, vale lembrar que
o INPC sofreu uma variacédo de 6,33% dentre 10/12/2013 e 10/12/2014, de modo
gue a correcdo monetaria importaria na fixacdo das despesas administrativas em
torno de R$ 1.969.216,08, dai se depreendendo possivel sobrepreco. E o que se

infere da seguinte tabela comparativa:

Tabela Comparativa da despesas estimadas
Categoria 2013 R$ 18.000,00 2014 - R$ 16.000,00 |2015 - R$ 14.000,00

Atletismo R$ 479.021,33 R$ 450.473,51 R$ 537.556,83
300 (220 alunos e 80 330 (220 alunos e 80 220 (140 alunos e 80
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atletas) atletas) atletas)

Basquete R$ 1.250.219,17 Sport |R$1.118.251,92 Sport |R$1.197.480,15
1.320 (1.200 alunos e 120| 1.120 (1.000 alunos e 120| 920 (800 alunos e 120
atletas) atletas) atletas)

Beisebol R$ 121.871,52 R$ 98.446,67 R$ 104.013,86
440 (400 alunos e 40 300 alunos 220 alunos
atletas)

Bocha R$ 38.991,76 R$ 42.369,16 R$ 41.182,40
20 atletas 20 atletas 15 atletas

Espaco Crianga R$ 1.351.395,34
450 alunos

Ciclismo R$ 50.000,00 R$ 50.000,00 R$ 33.000,00
18 atletas (dezembro/2013 20 atletas 15 atletas

Espaco Mulher R$ 630.268,13 R$ 701.972,02
4.410 alunas 3.150 alunas

Esporte Adaptado | R$ 387.287,89 R$ 269.112,16
400 alunos 330 (300 alunos e 30

atletas)

Futebol escolinha

R$ 1.880.847,87
2.890 (2.800 alunos e 90
atletas)

R$ 1.569.997,70
1.920 (1800 alunos e 120
atletas)

R$ 1.660.278,38
1.402 (1.312 alunos e
90 atletas)

Futsal:

R$ 1.935.181,11 - sport
3.460 (3.300 alunos e
160 atletas)

R$ 1.823.463,29 - sport
3.460 ( 3330 alunos e 160
atletas)

R$ 1.950.806,97
2.540 (2420 alunos e
120 atletas)

Ginastica artistica

R$ 771.108,67
475 (450 alunos e 25
atletas)

R$ 779.885,22
375 (350 alunos e 25
atletas)

R$ 876.629,97
275 (250 alunos e 25
atletas)

Handebol R$ 543.870,81 R$ 537.664,49 R$ 555.108,38
940 (900 alunos e 40 860 (800 alunos e 60 620 (560 alunos e 60
atletas) atletas) atletas)

Judd R$ 761.954,37 R$ 666.965,35 R$ 665.596,05
692 (650 alunos e 42 642 (600 alunos e 42 493 (450 alunos e 43
atletas) atletas) atletas)

Karaté R$ 581.554,28 R$ 447.198,08 R$ 447.198,08
690 (650 alunos e 40 635 (600 alunos e 35 480 (450 alunos e 30
atletas) atletas) atletas)

Kung-Fu R$ 367.442,20 R$ 272.370,32 R$ 303.620,89
630 (600 alunos e 30 430 (400 alunos e 30 330 (300 alunos e 30
atletas) atletas) atletas)

Natacao R$ 50.000,00 R$ 73.750,00

55 (30 alunos, 25 atletas) | 15 atletas

Skate R$ 293.219,00 R$ 255.468,33 R$ 308.480,28
345 (340 alunos e 05 255 (250 alunos e 05 185 (180 alunos e 05
atletas) atletas) atletas)

Taekwondo R$ 50.000,00 R$ 93.818,54 R$ 105.332,67
120 alunos (dez/2013) 140 alunos 100 alunos

Ténis R$ 69.404,38 R$ 73.659,90 R$ 77.654,71
135 alunos 135 alunos 100 alunos

Voleibol: R$ 1.175.900,92 R$ 1.329.062,29 - Sport | R$ 1.325.809,15

1.115 (1000 alunos e 115

atletas)

1.100 (1000 alunos e 100
atletas)

800 (700 alunos e 100
atletas)
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Dep. Técnico
(Total modalidades)

R$ 11.415.395,50
18.850 beneficiados
R$ 605,59/beneficiado

R$ 9.948.206,93
15.277 beneficiados
R$ 651,18/beneficiado

R$ 10.445.427,80
8.730 beneficiados
R$ 1196,49/beneficiad

Nucleo Pedagdgico
Dep. Pedagdgico

R$ 167.518,42

R$ 102.048,89
13.000 alunos e 147

R$ 35.729,27
Encontros indefinidos

professores

R$ 401.1369,82
400 atletas e 155
professores

01 publicacao
R$ 365.205,95
01 encontro bimestral

Dep. Treinamento
e Alta Performance

R$ 590.001,79

Departamento R$ 780.087,30 R$ 790.362,98 R$ 948.148,57
Médico

Dep. Marketing R$ 153.189,01 R$ 186.713,38 R$ 159.735,90
e Imprensa

Departamento R$ 1.551.506,87 R$ 1.851.918,47 R$ 2.045.742,59
Administrativo

Sportvillle R$ 2.118.157,86 R$ 2.017.637,50

Diante todo o exposto, 0 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS, por meio de
seu Procurador de Contas, manifesta-se, preliminarmente, pelo término do
diferimento, em virtude das falhas ora apuradas na matéria principal e nos termos
aditivos, com a remessa do feito para o Conselheiro Relator e com a consequente
notificacdo dos interessados, mediante publicacdo no diario oficial, a fim de que
possam apresentar suas justificativas dentro do prazo de 30 (trinta) dias, nos termos
do artigo 49, inciso Xlll, do RITCE/SP, pugnando, no mérito, pelo julgamento de
irregularidade do contrato principal e dos termos aditivos, firmados entre a Prefeitura
Municipal de Barueri e o Grémio Recreativo Barueri, sem prejuizo da aplicagdo de
multa ao gestor, de condenacdo dos responsaveis a devolucdo dos valores
indevidamente pagos em virtude de sobrepreco, da comunicacdo dos fatos a
Camara Municipal de Barueri e da remessa de coépia dos autos para o Ministério

Publico de Contas, a fim de que possa tomar as providéncias cabiveis.

E o parecer que cumpria ofertar como custos legis.
Séao Paulo, 25 de abril de 2016.

RAFAEL ANTONIO BALDO

Procurador do Ministério Publico de Contas.
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