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VOTO

Examinam-se, nos autos, ocorréncias de transferéncia de recursos para entidades privadas,
sem fins lucrativos, com o objetivo de realizar obras em imoveis a elas pertencentes, atividade
consistente em despesa de capital, vedada pelas Leis de Diretrizes Or¢amentarias.

Os gestores, devidamente ouvidos em audiéncia, ndo negaram o fato, mas apresentaram as
razdes que os levaram a atuar dessa forma.

Alegam, em sintese, que os or¢amentos do Ministério do Turismo de 2004, 2005, 2006 e
2007, aprovados pelo Congresso Nacional e sancionados pelo Presidente da Republica, ostentavam
recursos de capital (GND 4), para transferéncia a entidades privadas sem fins lucrativos (modalidade
50).

Dizem que as leis orcamentarias anuais previam a dotacdo de recursos de capital na
modalidade de transferéncia 50. Portanto, seria possivel alocar recursos para obras e melhorias em
entidades privadas sem fins lucrativos, desde que de acordo com a Politica Nacional de Turismo ¢ em
conformidade com os principios e diretrizes da administragdo publica e com os programas do
Ministério do Turismo.

Passo, entdo, ao deslinde da questao.

Na verdade, a mera existéncia da dotacdo orcamentaria ndo autorizaria a aplicacdo desses
recursos em finalidade vedada pelas leis de diretrizes or¢camentarias. Mas haveria duas razoes
importantes que atenuariam a responsabilidade e afastaria a aplicacdo de sangdes aos responsaveis.

A primeira, como mencionado, a concreta previsdo legal da dotacdo orcamentéria, o que
efetivamente poderia induzir em erro os gestores a, inadvertidamente, agir em descompasso com a
LDO.

A segunda, a existéncia de contratos, firmados com a Caixa Econdmica Federal, que a ela
expressamente atribuiram a responsabilidade pela verificacdo do atendimento das exigéncias das leis
de diretrizes orcamentdrios, a exemplo do Clausula Terceira do Contrato n® 003/03 que, ao dispor
sobre as obrigacdes das partes, explicitou caber a CEF o dever de “verificar o atendimento, pelo

beneficiario, as exigéncias da lei de diretrizes or¢amentarias — LDO, da Lei Complementar n°
10172000 e da Lei n° 8.666/93 e suas alteracoes”.

Com isso, segundo alegam, seria da CEF a responsabilidade pela realizacdo das
transferéncias, que somente poderiam ser realizadas ap6s a completa verificagdo do atendimento aos
requisitos legais, sobretudo das exigéncias da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

Embora a unidade instrutiva ja tenha reconhecido o fato e o considerado como atenuante,
deixou de excluir a responsabilidade dos gestores com base no proprio contrato, que teria estipulado
caber ao Mtur a responsabilidade pela regularidade dos pagamentos, conforme o trecho destacado a
seguir:

“Verifica-se, como pretendem demonstrar os responsaveis, que a CEF caberia a

responsabilidade, contratualmente prevista, de verificar a adequacdo das propostas e dos

entes e entidades pleiteantes de repasses as disposicoes legais envolvidas, entre elas a

LDO. Tal fato atenua a conduta dos responsaveis sem, no entanto, eximi-los pela

irregularidade praticada.

Isso porque os contratos n™ 003/2003 e 23/2006, ao listar as obrigagdes de

responsabilidade do MTur, como contratante, deixam claro que cabe a este, aléem de

realizar o processo de sele¢do dos beneficiarios dos recursos or¢amentarios, assegurar a

regularidade no aporte de recursos.

(.-)

E justamente pautado nesses objetivos que os contratos n” 003/2003 e 23/2006,

mencionados pelos responsaveis, preveem a responsabilidade do MTur pela regularidade

dos repasses e pela supervisdao dos trabalhos realizados pela CEF, ao estipular que esta
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deveria apresentar relatorios dos servigos prestados, além de demonstrativos de contratos
de repasse assinados e com prestagoes de contas aprovadas”.

Na verdade, toda a questdo gravita em torno da interpretacao da clausula contratual que
trata da regularidade nos aportes de recursos. O contrato foi claro ao mencionar a regularidade nos
aportes, nao a regularidade dos repasses. Nao ¢ possivel inferir do contrato que cabia ao Ministério
assegurar a legalidade dos repasses feitos as entidades convenentes — 0 que nao esta escrito — mas sim
que cabia a ele a realizacao tempestiva (regular) dos aportes de recursos a Caixa Economica Federal.

Cabia a Caixa efetuar os repasses. Para que isso fosse possivel, cabia ao Ministério tornar
disponivel ao banco, de forma tempestiva, os recursos necessarios para a concretizacdo das
transferéncias voluntarias. Dai a estipulacdo da obrigacdo contratual de regularidade nos aportes.

Nao cabe discutir, neste momento, a legitimidade da delegacdo contratual de atividades
afetas ao Ministério do Turismo, nos moldes pactuados com a caixa Economica Federal. A assun¢ao
dessas obrigacdes pela CEF apresenta-se como elemento bastante para afastar a aplicagdo de sancao
aos gestores.

Por essas razdes, deixo de acolher proposta de aplicagao de multa aos responsaveis.

No tocante a celebragao de contratos de repasse com entidades em funcionamento ha
menos de trés anos - vedado pela LDO — a situagdo ¢ semelhante, pois cabia & CEF “verificar o
atendimento, pelo beneficiario, as exigéncias da lei de diretrizes or¢amentarias — LDO”.

Nesse caso especifico verifico a ocorréncia de interpretacdes divergentes em relacdo as
exigéncias contidas nas LDOs.

Via de regra, as leis de diretrizes orcamentarias exigiam que a destinagdo de recursos a
entidades sem fins lucrativos dependesse de declaragdes de funcionamento regular da entidade
beneficiaria nos ultimos trés anos.

Na maior parte dos casos, o prazo de funcionamento foi contado a partir da instituicdo da
entidade, conforme o estatuto ou documento semelhante, ao passo que a unidade técnica defendeu —
com acerto — que a lei exige ndo trés anos de existéncia, mas sim de trés anos de funcionamento
regular, o que, a seu ver, haveria de ser verificado, por exemplo, a partir da data de registro do CNPJ.

Todavia, a forma prevista em lei para semelhante verificagao era especifica: declaracdo de
funcionamento regular da entidade beneficiaria nos ultimos 3 (trés) anos, emitida no exercicio de 2006
por 3 (trés) autoridades locais.

Tais declaragdes objetivamente ndo constaram dos processos de repasse, consistindo em
atribuicao assumida pela CEF. Conclusao semelhante alcangou a unidade instrutiva, no sentido de que
a impropriedade ndo poderia levar a sangdo dos gestores.

Quanto a celebracao de contratos de repasse que atenderiam interesses preponderantemente
privados e com objetos sem relagdo direta com o turismo, entende a unidade instrutiva que “Ha ainda
que se comprovar de forma suficiente a pertinéncia turistica do objeto proposto, o que ndo se verifica
nos contratos de repasse questionados e tampouco foi objeto de esclarecimento por parte dos
responsadveis em suas justificativas apresentadas”.

Os mencionados contratos de repasse destinavam-se, majoritariamente, a construcao,
reforma e ampliacdo de parques de exposicdo (Siafi 532407, 538092, 567833, 567834, 540537,
542785, 585856, 568216 e 585830), mas também a conclusdo e aquisicdo de equipamentos de centro
cultural e auditorio (Siafi 585826), constru¢do e reforma de parque municipal (Siafi 585837),
construgdo de centro de convengdes (Siafi 550684), de centro de eventos (Siafi 585857) e de saldo de
exposic¢oes (Siafi 576288).

Com isso, lograram, os gestores, demonstrar a pertinéncia turistica dos contratos de repasse
firmados, pois afirmaram explicitamente o seguinte:
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“(...) os equipamentos turisticos disponiveis nos atrativos, publicos ou privados, sobretudo
em cidade pequenas, sdo Unicos e insubstituiveis. Ainda que de propriedade de entidades
privadas sem fins lucrativos, esses equipamentos turisticos se revestem de um carater
publico e s3o mantidos sob controle social. S0 casos tipicos dessa condi¢@o os centros de
eventos culturais, os parques e centros de exposicdo, os centros € monumentos de
peregrinacdo religiosa, os patrimoénios histéricos tombados pelo poder publico, entre
outros.

(...)todos os investimentos de melhoria realizados pelo Ministério em areas de
propriedade de entidades sem fins lucrativos foram definidos porque, sem excecdo.
tratavam-se do principal equipamento turistico do municipio (todos eram pequenos
municipios), ndo justificando, portanto, a decisdo de construir um novo equipamento
completo em area publica. A construc¢iao de um novo equipamento, como por exemplo
um parque de exposicdes e eventos, representaria um custo muito mais elevado para
os cofres publicos e criaria uma situacio absurda de disponibilizar dois equipamentos
com a mesma finalidade em um mesmo municipio (ver quadro no anexo 3). Essa
situacdo acabaria por inviabilizar os dois em face da baixa ocupacio. Nos casos de
construcdes para melhoria de acesso a areas de visitacdo de turismo religioso, como
grutas e igrejas de peregrinacio, que constituem o _atrativo turistico principal e
insubstituivel, o investimento nao poderia ser feito em outro lugar, nem por meio de
outros parceiros, mesmo que do setor publico” (grifos no original).

Ademais, as acdes levadas a cabo se integram perfeitamente aos Programas de Finalidades
Turisticas cujas diretrizes gerais foram estabelecidas pela Portaria n°® 03, de 26 de agosto de 2003, da
Secretaria-Executiva do Ministério do Turismo.

O art.I°, da aludida norma prevé quais as agdes se integram aos Programas de Finalidades
Turisticas, destacando-se:

I - implantag¢do, ampliagdo ou recuperagdo de infraestrutura urbana em municipios
turisticos;

Il — construg¢do, ampliagdo ou reforma de:

¢) centros de eventos (convengoes, lazer, exposi¢oes, feiras);

()

e) parques de exposicoes e rodeios;

()

i) centro de comercializagdo de produtos artesanais;

Os repasses visaram a atender diretamente a finalidade turistica das instalacdes
mencionadas. O fato de os contratos ndo terem sido celebrados com instituicoes estabelecidas em
municipios abarcados pelo Programa de Regionalizacdo do Turismo ndo significa que as localidades
alcancadas por essas medidas ndo seriam consideradas de interesse turistico.

O Programa de Regionalizagdio de Turismo ndo se confunde com os Programas de
Finalidades Turisticas regulamentados pela Portaria MTur n°® 03/2003.

A mera existéncia da Portaria n® 03/2003, da Secretaria-Executiva do Ministério do
Turismo, afasta por completo eventual conclusdo de que os projetos apoiados pelos repasses federais
nao se alinhariam a programas institucionais do Ministério.

Nao se vislumbra, portanto, o atendimento a interesse predominantemente privado.

Verifico, ainda, ndo estar caracterizado o suposto favorecimento a entidades localizadas no
Estado de Minas Gerais.
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Consoante as informacgdes do Ministério do Turismo, as transferéncias de recursos
orcamentarios de capital para entes da federacdo e instituicdes publicas representaram 97% das
transferéncias de capital realizadas e 98,2 % do total das despesas executadas pelo Ministério de 2003
a 2006.

A descentralizagao para entidades privadas sem fins lucrativos foram responsaveis por
apenas 3% e 1,2% desses recursos.

Deste ultimo grupo, a dentncia identificou 54 transferéncias, menos da metade delas
relacionadas a entidades localizadas em Minas Gerais.

Tal amostra, apesar de demonstrar resultado que favorece dado Estado da federagdo, nao
constitui de per si ilegalidade, razao pela qual acolho as justificativas sobre esse ponto.

Com relacdo a auséncia de parecer técnico, por parte do Ministério do Turismo, nos
processos de celebracdo dos contratos de repasse, conforme determinam as “normas de cooperacio
técnica e financeira de programas e projetos, mediante a celebracdo de convénios e instrumentos
congéneres”, documento editado pelo proprio ministério, assiste razdo a unidade técnica, uma vez que
nao deve prosperar a alegacdo dos responsaveis de que o manual elaborado pelo MTur se restringia aos
procedimentos na celebragdo de convénios diretamente pelo 6rgdo, notadamente ante o teor da Portaria
MTur n° 77, de 25 de maio de 2005 (fl. 86, Anexo 5), que aprovou as “Normas de Cooperagdo Técnica
e Financeira de Programas e Projetos™ (fls. 79/161, Anexo 5) e que deixa claro, em seu art. 1°, que o
manual se aplica a celebragdo de convénios e instrumentos congéneres, o que inclui os contratos de
repasse.

Ainda que se acolhesse a alegacdo de que a unica responsabilidade do Ministério cingia-se
a selecdo dos projetos apoiados, ¢ evidente que essa escolha deveria estar devidamente fundamentada
em parecer técnico, pois, como qualquer outro ato administrativo, deveria sempre haver
fundamentagao escrita que justificasse a escolha feita.

Aliés, se existisse nos processos o parecer técnico exigido pelas normas em vigor, a maior
parte das questdes discutidas nestes autos nao teria sido levantada, uma vez que estariam registradas as
razdes para a escolha das entidades que receberiam os recursos, bem como a pertinéncia turistica das
despesas previstas.

Nao obstante, a falha ocorreu em pequeno numero de casos € ndo ensejou, por si, dano
grave ao interesse publico.

Na hipdtese dos autos, considero pertinentes determinagdes corretivas para evitar novas
ocorréncias dessa natureza.

Ante o exposto, voto por que seja adotado o Acérddo que ora submeto a apreciagdo deste
Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 19 de janeiro de
2011.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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