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EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. REPRESENTACAO.
TERMO DE FOMENTO 02/2022 — SERRA. POSSIBILIDADE
DE UTILIZAGAO DOS INSTRUMENTOS DA LEI 13.019/2014.
ESTUDO DE VIABILIDADE ECONOMICO-FINANCEIRO DA
PARCERIA E ORCAMENTOS DETALHADOS EM PLANILHA.
DETALHAMENTO DO PLANO DE TRABALHO. DISPENSA DO
CHAMAMENTO PUBLICO. CLAUSULA ESSENCIAL.

. Caso em exame

1. Trata-se de representagao formulada pelo Ministério Publico
de Contas em face da celebracdo do Termo de Fomento n°
002/2022 entre o Municipio da Serra e a Irmandade da Santa
Casa de Misericérdia de Vitéria, com o objeto de gerir o Hospital
Municipal Materno Infantil (HMMI), em que sdo imputadas as
seguintes irregularidades: i) vedagéao a utilizagdo do instrumento
“termo de fomento” no caso; ii) auséncia de estudo de viabilidade
econdmico-financeiro da parceria e inexisténcia de orcamentos
em planilhas que demonstrassem os custos unitarios dos
servigos; iii) insuficiéncia do plano de trabalho; iv) indevida
dispensa de chamamento publico; vi) auséncia de clausula
essencial de solugao administrativa de conflitos.

Il. Questoes em discussao

2. A Lei 13.019/2014 (Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil — MROSC) vedaria a utilizagdo do termo de
fomento cujo objeto sejam servicos de saude em carater
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complementar ao Sistema Unico de Saude. Para esse objeto
somente seria possivel a celebragdo de contrato de gestéo.

3. A entidade do terceiro setor ndo teria apresentado orgamentos
com custos unitarios dos servigos detalhados em planilhas. A
Administracdo Publica ndo teria elaborado orgcamentos nem
realizado estudo de vantajosidade econdémico-financeira da
parceria.

4. O Plano de Trabalho careceria de detalhamento de varios
servigos, nao atendendo aos requisitos do art. 22, MROSC.

5. Seria necessario o procedimento de chamamento publico,
uma vez que a parceria teria sido firmada com entidade que nao
era previamente cadastrada, na forma do art. 30, VI, MROSC.

6. O Termo de Fomento n&o teria previsto clausula essencial de
resolugao administrativa de conflitos em precedéncia a solucao
judicial, na forma do art. 42, XVIl, MROSC.

lll. Razoes de decidir

7. Os particulares respondem perante o Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo apenas em casos de dano ao erario e
fraude a licitagao.

8. A Lei 13.019/2014 (Marco Regulatério das Organizagdes da
Sociedade Civil — MROSC) permite a utilizagao do termo de
fomento cujo objeto sejam servicos de saude em carater
complementar ao Sistema Unico de Satde

9. Embora tenham sido apresentados orcamentos com custos
unitarios dos servigcos, ndo ha analise da vantajosidade
econdmico-financeira da parceria, mas apenas vantajosidade
finalistica dos servigos.

10. O Plano de Trabalho ndo contém todos os requisitos
previstos no art. 22, MROSC, embora alguns elementos
constem no bojo do procedimento administrativo.

11. O prévio credenciamento das OSC para fins de dispensa de
chamamento publico é procedimento proprio do MROSC, ndo se
confundindo com o credenciamento para fins de contratagao do
maior numero de prestadores de servigos.

12. A previsao de preferéncia para solucdo pela via
administrativa é suficiente para atendimento do art. 42, XVII,
MROSC.
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IV. Dispositivo

13. llegitimidade passiva dos particulares, por auséncia de
apontamento de dano ao erario.

14. Representacao parcialmente procedente, com aplicagao de
multa aos responsaveis.

O CONSELHEIRO RODRIGO FLAVIO FREIRE FARIAS CHAMOUN:
I RELATORIO

Trata-se de Representagao (Peti¢cao Inicial 887/2022 — Pega 2, com documentagao
complementar — pecas 3 a 10), apresentada pelo Ministério Publico de Contas (MPC),
em razao de possiveis irregularidades constatadas no Termo de Fomento 002/2022,
firmado entre o Municipio de Serra, por meio da Secretaria Municipal de Saude
(SESA), e aIrmandade Santa Casa de Misericordia de Vitoria (ISCMV), com o objetivo

de gerenciar o Hospital Municipal Materno Infantil (HMMI) de Serra.

Encaminhados os autos ao entdo Conselheiro Relator, foi proferida a Deciséo
Monocratica 815/2022 (peca 13), em que conheceu a representacdo e notificou

agentes publicos e representantes da entidade do terceiro setor para manifestacgoes.

Assim, em cumprimento aos termos de notificacdo, foram apresentados os
documentos juntados como Defesa/Justificativa nas pegas 33, 34 (com documentagéo
anexa nas pecas 35 a 44), 45, 46 (com documentacdo complementar na pega 47), 48,

49, 50 (com documentacdo complementar na peca 51), e 52.

Essas respostas foram analisadas pelo Nucleo de Controle Externo de Outras
Fiscalizagbes (NOF), na Manifestagdo Técnica de Cautelar 131/2022 (peca 57), que
sugeriu indeferir a medida cautelar e processar o feito sob o rito ordinario.
Acompanhando essa sugestao, foi proferida a Decisdao 2914/2022 (pega 61), que
conheceu a representacgao, indeferiu a cautelar e determinou a oitiva de agentes

publicos e representante da entidade do terceiro setor.
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Devidamente notificados, foram apresentados os documentos juntados nas pecas 80
a 92.

Examinando essa documentacédo e demais elementos do processo, o NOF elaborou
a Manifestacdo Técnica 188/2023 (peca 98), em que apontou indicios de
irregularidade e sugeriu a citagdo de responsaveis para apresentar justificativas e
documentos quanto a elas. Na sequéncia, foi elaborada a Instrugdo Técnica Inicial
12/2023 (pega 99), com a proposta de citagdo para manifestagdo sobre os indicios de

irregularidade identificados.

Devidamente citados, por forca da Decisdo SEGEX 69/2023 (peca 100), a Irmandade
Santa Casa de Misericordia de Vitéria apresentou a Defesa/Justificativa 283/2023
(peca 123) e os agentes publicos Anténio Sérgio Alves Vidigal, Bernadete Coelho
Xavier, Alessandra Fernandes Maia e Wagner Silva Do Rosario apresentaram
conjuntamente a Defesa/Justificativa 617/2023 (peca 139 — com a documentagao

comprobatéria nas pecas 140 a 148).

Diante dessas respostas, o NOF concluiu pela desnecessidade de confeccdo de
Instrugcao Técnica Inicial Complementar, conforme Manifestacdo Técnica 1255/2023
(peca 151). Na sequéncia, esse Nucleo elaborou a Instrugdo Técnica Conclusiva
2017/2023 (peg¢a 152), com a manutengcdo de quatro dos cinco indicios de

irregularidade, conforme a proposta de encaminhamento abaixo:

4 — Conclusao/ Proposta de Encaminhamento

Ante ao exposto, submeto a consideragao superior a seguinte proposta de
encaminhamento:

4.1 Considerar procedente a presente Representacdo, com base no artigo
178, inciso Il, do RITCEES, em face dos indicativos de irregularidade
constantes dos seguintes itens:

2.1 -DAIMPOSSIBILIDADE DE CELEBRAGAO DE TERMO DE FOMENTO
PARA A GESTAO DE SERVIGOS DE SAUDE DE MODO
COMPLEMENTAR AO SISTEMA UNICO DE SAUDE - SUS, EM ILEGAL
SUBSTITUIGAO AO CONTRATO DE GESTAO. (Item 3.1 da MT 188/2023-
9 e ITI1 12/2023-3)

2.2 — TRANSFERENCIA DA GESTAO DA SAUDE MUNICIPAL AO
TERCEIRO SETOR, SEM QUE FOSSE DEMONSTRADA A
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VANTAJOSIDADE DESSA OPGAO PARA A ADMINISTRAGAO (item 3.1
da IT1 00012/2023-3)

2.3 - CELEBRAGAO DE TERMO DE FOMENTO LASTREADO EM PLANO
DE TRABALHO GENERICO (item 3.3 da MT 188/2023-3 e da ITI 12/2023-
3)

2.4—- DISPENSA INDEVIDA DE CHAMAMENTO PUBLICO E AUSENCIA DE
ADOGAO DE PROVIDENCIAS DISPOSTAS NA LEI N. 13.109/2014 (item
3.4 da ITI 12/2023-3 e na MT 188/2023-3 o item esta descrito,
equivocadamente como 2.4 — pg. 73)

4.2. Rejeitar as razbes de justificativa e manter a irregularidade constante do
item 2.1 com relagdo aos responsaveis, Sr. Anténio Sérgio Alves Vidigal,
Prefeito Municipal de Serra, Sr®. Bernadete Coelho Xavier, Secretaria
Municipal de Saude de Serra, Sr’. Alessandra Fernandes Maia,
Superintendente de Atencao Especializada a Saude, e Sr. Wagner Silva do
Rosario, Gerente de Contratagdo de Organizagdo Social

4.3. Rejeitar as razdes de justificativa e manter a irregularidade constante do
item 2.2 com relagédo aos responsaveis, Sr. Antonio Sérgio Alves Vidigal,
Prefeito Municipal de Serra, Sr®. Bernadete Coelho Xavier, Secretaria
Municipal de Saude de Serra, Sr’. Alessandra Fernandes Maia,
Superintendente de Atencdo Especializada a Saude, e Sr. Wagner Silva do
Rosario, Gerente de Contratagdo de Organizagdo Social

4.4 Acolher as razées de justificativa afastando a irregularidade constante
do item 2.2 com relacdo a Irmandade Santa Casa de Misericérdia de
Vitéria, Organizacdo da Sociedade Civil, e Sr?. Maria da Penha Rodrigues
D’Avila, provedora da Irmandade Santa Casa de Misericordia de Vitdria.

4.5. Rejeitar as razdes de justificativa e manter a irregularidade constante do
item 2.3 com relagédo aos responsaveis, Sr. Anténio Sérgio Alves Vidigal,
Prefeito Municipal de Serra, Sr®. Bernadete Coelho Xavier, Secretaria
Municipal de Saude de Serra, Sr?. Alessandra Fernandes Maia,
Superintendente de Atencao Especializada a Saude, e Sr. Wagner Silva do
Rosario, Gerente de Contratagdo de Organizagéo Social

4.6 Acolher as razées de justificativa afastando a irregularidade constante
do item 2.3 com relagdo a Irmandade Santa Casa de Misericérdia de
Vitéria, Organizacao da Sociedade Civil, e Sr?. Maria da Penha Rodrigues
D’Avila, provedora da Irmandade Santa Casa de Misericérdia de Vitéria.

4.7. Rejeitar as razbes de justificativa e manter a irregularidade constante do
item 2.4 com relagdo aos responsaveis, Sr. Anténio Sérgio Alves Vidigal,
Prefeito Municipal de Serra, Sr?. Bernadete Coelho Xavier, Secretaria
Municipal de Saude de Serra, Sr®. Alessandra Fernandes Maia,
Superintendente de Atencao Especializada a Saude, e Sr. Wagner Silva do
Rosario, Gerente de Contratagdo de Organizagao Social

4.8. Sugere-se que seja afastada a irregularidade analisada no tépico 2.5
desta instrugdo Técnica Conclusiva e seja feita a recomendacgao para que a
Prefeitura Municipal de Serra, em ocasides futuras, onde a legislagéo permitir
a celebragdo de Termo de Fomento, faga constar o nome do 6rgéao de

@ www.tcees.tc.br o @ 0 o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitéria - ES | CEP: 29050-913

Assi nado digital mente.

Conferéncia emww. tcees.tc.br Identificador: 91E41-51219- 36406



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

assessoramento juridico que sera acionado para a resolugéo do conflito em
esfera administrativa conforme consta do item 2.5 dessa ITC.

4.8 Cientificar os interessados do teor da decisdo a ser proferida

Encaminhado o feito ao Ministério Publico de Contas (MPC) para manifestacao, foi
externada a intengdo de formalizagdo de Termo de Ajustamento de Gestédo (TAG) e
requerido o sobrestamento do processo por 60 dias (Peticado Intercorrente 409/2023 —
peca 153). Acolhendo o pedido de sobrestamento, foi proferida a Decisao 1810/2023
(peca 157).

Paralelamente, foi formado o Processo 5736/2023, cujo objeto era a celebragdo do
Termo de Ajustamento de Gestao. Naquele processo, este TCE-ES, por maioria,
entendeu ndo estarem presentes os requisitos de admissibilidade para celebragédo do

TAG no caso em questao, conforme Acordao 00708/2024-4.

Findo o sobrestamento, este proc. 6205/2022 retomou sua tramitacdo. Assim, o MPC
elaborou o Parecer 3233/2024 (peca 167), opinando pela procedéncia da

representacao.

Por ocasido da 572 Sessao Plenaria, em 29/10/2024, os procuradores do sr. Antdnio
Sérgio Alves Vidigal, Prefeito, e da Irmandade da Santa Casa de Misericordia de
Vitéria apresentaram sustentagdo oral, reduzida a termo na forma das Notas
Taquigraficas 82/2024 (peca 171). Adicionalmente, o Prefeito apresentou os
Memoriais, juntados na pega 172 (com documentos complementares nas pegas 173

a 175), e a entidade do terceiro setor, na peca 180.

Esses argumentos foram examinados na Manifestacdo Técnica de Defesa Oral
01/2025 (pega 183), que manteve as conclusdes da ITC 2017/2023. Igualmente, o

MPC manteve seu parecer anterior.

Por fim, os autos foram novamente encaminhados para mim para emissao de voto e

posterior deliberagcao do colegiado.
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Il PRELIMINARES

I.1 ILEGITIMIDADE PASSIVA DA SRA. MARIA DA PENHA RODRIGUES DAVILA
E DA IRMANDADE SANTA CASA DE MISERICORDIA DE VITORIA

Como se verifica da ITlI 12/2023 (peca 99), nas irregularidades 3.2 e 3.3, constam,

dentre os responsaveis, a sra. Maria da Penha Rodrigues Davila, enquanto provedora

da ISCMV, bem como a ISCMV, enquanto entidade contratada:

RESPONSAVEIS SUBITENS/ IRREGULARIDADES - manifestagéo técnica n°

188/2023-9

Antonio Sérgio Alves Vidigal
Prefeito Municipal

3.2 Transferéncia da gestdo da saude municipal ao terceiro

setor, sem que fosse demonstrada a vantajosidade dessa opgéo

para a administracéo.

Bernadete Coelho Xavier
Secretario Municipal de Saude

Alessandra Fernandes Maia
Superintendente de Atengéo
Especializada a Saude

3.3 Celebragéo de termo de fomento lastreado em plano de
trabalho genérico.

Wagner Silva do Rosario
Gerente de Contratacéo de
Organizacéo Social

Irmandade Santa Casa de
Misericordia de Vitéria
Entidade contratada

Maria da Penha Rodrigues
Davila
Provedora da Irmandade Santa
Casa de Misericordia de Vitoria

Esse apontamento teve por base a MT 188/2023, que Ihes imputou conduta irregular

culpavel, nos seguintes termos:

@ +55 27 3334-7600

@ www.tcees.tc.br

Culpabilidade: E razoavel afirmar que era exigivel das responséaveis conduta
diversa daquela que adotaram, consideradas as circunstancias que as
cercavam, pois as responsaveis, de forma contraria ao que exige a expressa
legislacdo e a jurisprudéncia patrias, ndo providenciaram a elaboracéao
de orcamentos detalhados em planilhas, que expressassem a
composicido de todos os custos unitarios dos servigos transferidos, com
o objetivo de comprovar a economicidade da transferéncia da gestio do
Hospital Municipal Materno Infantil (HMMI) da Serra para a Irmandade
Santa Casa de Misericérdia de Vitéria (ISCMV), Organizacéo da Sociedade
Civil (OSC), o que configurou erro grosseiro (culpa grave) na atuagéo das
gestoras. Cabe destacar que, nos termos da jurisprudéncia pacifica do
TCU (SUMULA TCU 286), os administradores de entidades privadas, que
assumem a gestao de recursos publicos, respondem solidariamente com
a pessoa juridica, pelo fato de ambas desempenharem a funcido de
gestoras de recursos publicos. (Destaques em amarelo nossos. Demais

destaques no original.)
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Conforme demonstrado nas transcrigcbes acima, tanto a pessoa juridica quanto sua

representante legal, pessoa fisica, foram incluidas como partes no presente processo.

Todavia, cumpre ressaltar que este Tribunal de Contas possui competéncia para
responsabilizar particulares apenas nas hipéteses de ocorréncia de dano ao erario ou
de fraude a licitagdo, nos termos delineados na Lei Orgéanica desta Corte:

Art. 57. Na fase de instrugdo, havendo indicios de irregularidade, cabe ao
Tribunal de Contas ou ao Relator:

I - definir a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato impugnado,
inclusive do terceiro que, como contratante ou parte interessada, haja
concorrido para o dano;

Art. 140. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagao, o Tribunal
de Contas declarara a inidoneidade do licitante fraudador para participar de
licitagdo ou contratar, por até cinco anos, com a administragao publica
estadual e municipal.

O art. 57 da Lei Organica deste Tribunal, como se observa, emprega a conjungao
‘que” sem o uso de virgulas, conferindo ao enunciado carater restritivo. Com isso,

limita a responsabilizagédo ao terceiro a hipotese de quando concorrer para o dano.

Complementarmente, o art. 140 da mesma Lei faz referéncia expressa ao licitante
fraudador, evidenciando a possibilidade de responsabilizagao direta do particular em

caso de conduta dolosa no ambito de processos licitatorios.

Diante da conjugacédo desses dispositivos, consolidou-se o entendimento deste
Tribunal no sentido de restringir a responsabilizagao de particulares as
hipéteses de: (i) concorréncia para o dano; e (ii) pratica de fraude em

procedimento licitatério, conforme ilustrado pelos julgados transcritos a seguir:

ACORDAO TC-1333/2017 — PLENARIO

Tratam-se de Representagdes apresentadas pela empresa (...) (Processo TC
6811/2010) e pelo Ministério Publico de Contas, em face de irregularidades
identificadas no ambito do Pregdo n.° 203/2009 (que tinha como objeto a
locagdo de tendas e banheiros quimicos, a locagdo de grupo gerador
acustico, a prestagdo de servigos de sonorizagdo e iluminagéo e a locagdo
de teldo) e da Inexigibilidade n.° 1036719 (que teve como objeto a
contratagdo do cantor Toquinho e da artista Bia Bedran).

(...) 1.2 Da Responsabilidade de Particular perante o Tribunal de Contas
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(...) A Lei Organica deste TCE-ES, LC 621/2012, estabelece apenas duas
hipéteses em que particulares, cujo vinculo com a Administragao provenha
da Lei 8.666/93, respondem perante esta Corte: no caso de dano ao erario e
no caso de fraude a licitagao.

(...) Como se verifica da LC 621/2012, a excegao de terem concorrido para a
fraude a licitacdo, particulares que tenham firmado contrato com a
Administracdo somente respondem na hipétese de dano ao erario. Isso
porque, em se tratando de atividade sancionadora da administragao, as leis
se interpretam restritivamente. Dessa maneira, se a LC 621/2012 somente
menciona os contratados quando fraudarem a licitagdo ou causarem dano ao
erario, ndo é possivel responsabiliza-los se ndo houver dano ou fraude.

(...) No caso, as irregularidades em comento ndo se tratam de fraude
ou dano ao erario, imputando-se a obrigagao de ressarcimento, mas sim de
infracdo a norma legal, ndo havendo previsdo legal, neste caso,
para responsabilizagao de particular perante esta Corte de Contas.

Pelo exposto, sugere-se o reconhecimento da ilegitimidade ad causam, com
a consequente extingdo do processo sem resolugdo do mérito, em relagdo as
empresas (...), (...), (...) e (...), na forma do art. 485, VI, CPC/15, c/c art. 70,
LC 621/2012.

(TCE-ES. Controle Externo > Fiscalizagdo > Representagdo. Acérdao
01333/2017-1. Processo TC 06811/2010-5. Relator: Marcia Jaccoud Freitas.
Orgao Julgador: Ordinaria/Plenario. Data da sessdo: 31/10/2017, Data da
Publicagao no DO-TCES: 29/01/2018).

ACORDAO 00067/2021-8

Tratam os autos de Inspecgao realizada na Prefeitura Municipal de Aracruz,
com objetivo de verificar o cumprimento do Contrato de Prestagdo de
Servigos 413/2012, especificamente a avaliagdo da regularidade dos
documentos Plano Municipal de Gestdo de Residuos Sdlidos e Edital
004/2014 para Contratacdo de empresa de engenharia, objetivando a
execucdo dos servigos integrantes do Sistema de Manejo de Residuos
Sdlidos Urbanos do Municipio de Aracruz.

(...) embora Cortes de Contas possam responsabilizar agentes privados em
processos de contas, imputando débito e aplicando multa, e, nos processos
de fiscalizagdo possam declarar a inidoneidade de licitante, ndo se pode
aplicar multa a esses particulares, sendo tal penalidade exclusiva aos
gestores de recursos publicos.

(...) Assim, ainda que tenha mantido as irregularidades em que a (...)
integrava como responsavel nao cabe a esta Corte aplicar multa a empresa,
tendo em vista a inexisténcia de dano ao erario.

(TCE-ES. Controle Externo > Fiscalizagado > Inspegéo. Acérdao 00067/2021-
8. Processo TC 12353/2015-1. Relator: Domingos Augusto Taufner. Orgao
Julgador: Ordinaria/2® Cémara. Data da sessdo: 29/01/2021, Data da
Publicagao no DO-TCES: 08/02/2021).

ACORDAO 00556/2021-3
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(...) A presente auditoria teve inicio em cumprimento do Planejamento Anual
de Fiscalizagao - PAF 2015, na area de interesse "Educagao”, em virtude da
amplitude do tema, fora definido que subtema “Merenda Escolar”, buscando
mapear toda a cadeia, desde a forma de aquisi¢ao pela administragao, até a
distribuicdo aos alunos, para sua alimentacao.

(...) 2.1.7 Nao apresentagao da garantia contratual no prazo fixado no Edital
do Pregéo Presencial 122/2011 e Contrato 14/2012

(...) A Lei Orgénica deste TCEES, LC 621/2012, estabelece apenas duas
hipéteses em que particulares cujo vinculo com a Administragdo provenha da
Lei 8.666/93 respondem perante esta Corte: no caso de dano ao erario € no
caso de fraude a licitagao.

(...) Como se verifica da LC 621/2012, a excegéo de terem concorrido para a
fraude a licitagdo, particulares que tenham firmado contrato com a
Administragdo somente respondem na hipétese de dano ao erario. Isso
porque, em se tratando de atividade sancionadora da administragéo, as leis
se interpretam restritivamente. Dessa maneira, se a LC 621/2012 somente
menciona os contratados quando fraudarem a licitagao ou causarem dano ao
erario, nao é possivel responsabiliza-los se ndo houver dano ou fraude.

(...) No caso ora em analise, a irregularidade em comento n&o se trata de
fraude ou imputagédo de dano ao erario, ndo havendo previsao legal, neste
caso, para responsabilizacao de particular perante esta Corte de Contas.

(TCE-ES. Controle Externo > Fiscalizagao > Auditoria. Acordao 00556/2021-
3. Processo TC 05683/2015-3. Relator: Domingos Augusto Taufner. Orgao
Julgador: Ordinaria/Plenario. Data da sessdo: 06/05/2021, Data da
Publicagédo no DO-TCES: 17/05/2021).

A necessidade de ocorréncia de dano ao erario como condicdo para a

responsabilizacado de particulares encontra respaldo na Sumula n° 286 do Tribunal de

Contas da Unido, mencionada na Manifestagdo Técnica n° 188/2023.

Referido enunciado admite a responsabilizacdo de terceiros, desde que comprovada

a existéncia de dano efetivo ao erario, ou seja, condicionada a demonstracdo do

prejuizo causado a Administragao Publica:

@ +55 27 3334-7600

SUMULA TCU 286: A pessoa juridica de direito privado destinataria de
transferéncias voluntarias de recursos federais feitas com vistas a
consecugao de uma finalidade publica responde solidariamente com seus
administradores pelos danos causados ao erario na aplicagcdo desses
recursos.
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No caso em exame, nao se verificou a ocorréncia de dano ao erario, tampouco foi
identificada fraude em procedimento licitatorio. Nessas condigbes, este Tribunal de
Contas nao possui competéncia para responsabilizar a Irmandade da Santa Casa de

Misericérdia de Vitoria (ISCMV), a luz das limitagdes normativas ja expostas.

Ademais, nao houve desconsideragao da personalidade juridica da entidade,
condigcado necessaria para que seus dirigentes ou representantes possam figurar como
partes no processo de controle externo. A responsabilizacdo de pessoas fisicas
sécias, integrantes, representantes ou participantes de pessoas juridicas de direito
privado somente € admissivel neste Tribunal quando houver decisao fundamentada

de desconsideracéo da personalidade juridica.

Tal exigéncia decorre do respeito ao principio da autonomia da pessoa juridica,
consagrado no ordenamento juridico brasileiro, especialmente no art. 49-A do Cdodigo
Civil, o qual assegura a separacgao patrimonial e de responsabilidades entre a entidade
e seus membros:

Art. 49-A. A pessoa juridica ndo se confunde com os seus soécios,
associados, instituidores ou administradores.

Paragrafo unico. A autonomia patrimonial das pessoas juridicas é um
instrumento licito de alocacéo e segregacao de riscos, estabelecido pela lei
com a finalidade de estimular empreendimentos, para a geracdo de
empregos, tributo, renda e inovagcdo em beneficio de todos.

Nesse contexto, a responsabilizagdo pessoal de administradores, sécios ou demais
integrantes somente € juridicamente admissivel apdés a desconsideragao da

personalidade juridica, nos moldes definidos pelo artigo 50 do Cédigo Civil:

Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo
desvio de finalidade ou pela confusao patrimonial, pode o juiz, a requerimento
da parte, ou do Ministério Publico quando Ihe couber intervir no processo,
desconsidera-la para que os efeitos de certas e determinadas relagbes de
obrigacdes sejam estendidos aos bens particulares de administradores ou de
sécios da pessoa juridica beneficiados direta ou indiretamente pelo abuso.

§ 1° Para os fins do disposto neste artigo, desvio de finalidade é a utilizacao
da pessoa juridica com o propdsito de lesar credores e para a pratica de atos
ilicitos de qualquer natureza.

§ 2° Entende-se por confusdo patrimonial a auséncia de separagao de fato
entre os patriménios, caracterizada por:
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| - cumprimento repetitivo pela sociedade de obrigagbes do sdécio ou do
administrador ou vice-versa;

Il - transferéncia de ativos ou de passivos sem efetivas contraprestacoes,
exceto os de valor proporcionalmente insignificante; e

Il - outros atos de descumprimento da autonomia patrimonial.

§ 3° O disposto no caput e nos §§ 1° e 2° deste artigo também se aplica a
extensao das obrigagdes de sécios ou de administradores a pessoa juridica.

§ 4° A mera existéncia de grupo econdmico sem a presenga dos requisitos
de que trata o caputdeste artigo ndo autoriza a desconsideragdo da
personalidade da pessoa juridica.

§ 5° Nao constitui desvio de finalidade a mera expansédo ou a alteracdo da
finalidade original da atividade econdmica especifica da pessoa juridica.

No caso, porém, ndao houve a desconsideragcdao da personalidade juridica. Por
conseguinte, ndo se revela legitima a responsabilizagao pessoal da Sra. Maria da

Penha Rodrigues Davila, na qualidade de provedora da entidade.

Assim, reconhego, de oficio, a ilegitimidade passiva da Sra. Maria da Penha
Rodrigues Davila e da Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitéria,
determinando a extingdao do processo, sem julgamento do mérito em relagao a
ambas, com fundamento no art. 485, inciso VI, do Cédigo de Processo Civil, c/c art.
70 da Lei Complementar Estadual n°® 621/2012.

11l MERITO

lI.1 IMPOSSIBILIDADE DE CELEBRAGAO DE TERMO DE FOMENTO PARA A
GESTAO DE SERVICOS DE SAUDE DE MODO COMPLEMENTAR AO SISTEMA
UNICO DE SAUDE - SUS, EM ILEGAL SUBSTITUIQZ\O AO CONTRATO DE
GESTAO (ITEM 3.1 DA MT 188/2023-9 E ITI 12/2023-3)
Responsaveis: Antbnio Sérgio Alves Vidigal - Prefeito Municipal
Bernadete Coelho Xavier - Secretaria Municipal de Saude

Alessandra Fernandes Maia - Superintendente de Atencao Especializada a Saude

Wagner Silva do Rosario - Gerente de Contratagdo de Organizagéo Social
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De acordo com a Manifestagao Técnica n° 188/2023, o instrumento juridicamente
adequado para a formalizagdo da parceria em anadlise seria o contrato de gestao,
regido pela Lei n® 9.637/1998. Tal conclusao foi fundamentada na interpretagao do art.
3°, incisos lll e 1V, da Lei n° 13.019/2014, o qual, segundo a area técnica, vedaria a
utilizacdo do termo de fomento para a execugao de servigos de saude de carater

complementar ao Sistema Unico de Saude (SUS).

Em contrapartida, os responsaveis, ao se manifestarem, apresentaram trés
argumentos principais: (i) reportando-se a Peca 34, sustentaram que ndo houve
transferéncia da gestdo do hospital, o que, em sua otica, legitimaria a adogéo do
instrumento previsto na Lei n°® 13.019/2014; (ii) expressaram interesse na celebragao
de Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), com vistas a correcdo de eventuais
impropriedades; e (iii) informaram que ja se encontrava em curso o procedimento de

contratualizagdo dos servigos por meio de contrato de gestao.

Apesar das justificativas, a unidade técnica manteve sua posigcao pela configuragcéao
de irregularidade, entendimento reiterado na Instru¢cdo Técnica Conclusiva n°
2017/2023 e acolhido pelo Ministério Publico de Contas.

De minha parte, a luz da interpretagcao sistematica da legislagdo aplicavel e do

contexto fatico-juridico em que se deu a contratacao, concluo pela possibilidade de

celebracdo do termo de fomento no presente caso, razio pela qual afasto a

irreqularidade apontada, conforme os fundamentos gue passo a desenvolver.

Antes, porém, de passar a fundamentacdo, recapitulo os fatos que baseiam o

processo.

A Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitéria (ISCMV) apresentou proposta
para a formalizagdo de termo de fomento com o objetivo de gerenciar o Hospital
Municipal Materno Infantil (HMMI), localizado no Municipio de Serra. O Termo de
Fomento n°® 002/2022 foi assinado em 07/02/2022, tendo a unidade hospitalar sido

inaugurada para atendimento ao publico em 19/02/2022.
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A parceria foi formalizada com dispensa de chamamento publico, com base no art. 30,
inciso VI, da Lein®13.019/2014, regulamentado pelo Decreto Municipal n°® 2.033/2017.
O objetivo do ajuste foi a gestdo da unidade hospitalar, conforme definido no plano de

trabalho apresentado pela entidade.

A vigéncia inicial do termo foi fixada para o periodo de 12 meses, de 20/02/2022 a
19/02/2023, com valor estimado em R$ 96.389.430,61, contemplando a operagéo de
maternidade de risco habitual e de alto risco, em regime de cooperagdo com o

Governo do Estado.

Entretanto, a parceria entre Estado e Municipio, inicialmente prevista para a
operacionalizagao do Servico de Alto Risco Obstétrico e Neonatal, ndo se concretizou.
Em decorréncia dessa alteracdo de escopo, o Municipio retificou o termo firmado,
excluindo a responsabilidade pelo servico de alto risco, o que implicou a reducéo do

custo para R$ 51.389.430,58, integralmente financiado com recursos municipais.

Concluido o periodo de vigéncia original, foi celebrado o 1° Termo Aditivo ao Termo
de Fomento n°® 002/2022, prorrogando a parceria por mais 180 dias, com custo
adicional de R$ 20.529.268,92. O objetivo dessa prorrogagdo foi garantir a
continuidade dos servigcos durante a finalizagdo do Processo de Chamamento Publico
n°® 8106/2023, instaurado para a formalizagao de um contrato de gestdo com a nova

entidade selecionada.

Diante desses atos, o Ministério Publico de Contas apresentou representacao a esta
Corte, sustentando, entre outros pontos, a inadequacgao do termo de fomento como
instrumento juridico aplicavel a gestao do hospital. Tal posicionamento foi acolhido
pela unidade técnica, que destacou, como fundamento, a jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido, segundo a qual a Lei n° 9.637/1998 deve ser observada na

regulacao de parcerias para a gestao de servigos publicos de saude.

Adicionalmente, a area técnica argumentou que o Termo de Fomento n° 002/2022
implicou a transferéncia integral do gerenciamento, operacionalizagao e execugao dos

servigos de saude do HMMI, o que extrapolaria o escopo legalmente previsto para os
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termos de fomento, instrumentos voltados, em regra, para projetos especificos, nos
moldes do art. 2°, inciso lll, da Lei n® 13.019/2014.

Feito esse resgate dos principais marcos do caso concreto, passo ao exame do cerne
da controvérsia: a aplicabilidade do Marco Regulatéorio das Organizacoes da
Sociedade Civil (MROSC — Lei n° 13.019/2014) as parcerias voltadas a prestacao

de servicos de salide de carater complementar ao SUS.

A controvérsia gravita em torno da interpretagdo do seguinte dispositivo do MROSC:

Lei 13.019/2014 - MROSC

Art. 3° Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

V - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantropicas e
sem fins lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da Constituigcédo
Federal;

Constituicdo Federal

Art. 199. A assisténcia a saude ¢é livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituicbes privadas poderdao participar de forma
complementar do sistema uUnico de saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as
entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

Diante dessa previsdo deveras imprecisa, a doutrina e a jurisprudéncia tém se
debrucado sobre a redacdo do dispositivo para interpreta-lo. Desse esforgo, o
entendimento maijoritario (embora controverso, como registrado pela Auditoria
Especializada em Salde do TCU") foi no sentido de que ndo se pode utilizar os
instrumentos regulados pelo MROSC, dentre os quais o termo de fomento, para

servicos de saude complementares do SUS. Nesse sentido, menciono o Acérdao

1 “As modalidades de parcerias previstas na Lei 13.019/2014 possuem aplicabilidade bastante limitada
no dmbito da saude, pois, no seu art. 3°, |V, esta estabelecido que as exigéncias do MROSC néo se
aplicam ‘aos convénios e contratos celebrados com entidades filantrépicas e sem fins lucrativos nos
termos do § 1° do art. 199 da Constituicdo Federal.’

Embora controverso, o entendimento majoritdrio desse dispositivo é que o regramento da Lei
13.019/2014 nao se aplica a atuagao de entidades do terceiro setor quando estas atuarem na atividade
de assisténcia a saude, como internagdes e atendimentos ambulatoriais.” (g.n.) (Relatério de
Levantamento. - Proc. TC 022.608/2022-2.) Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/ACORDAO-COMPLETO-2599834
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1.786/2022-TCU-Plenario (citado na MT 188/2023) e os trabalhos de Lenir Santos? e
Valéria Salgado®. Apesar da autoridade dessas vozes, essa interpretagdo nao merece

prosperar.

A boa hermenéutica impde que o sentido atribuido ao texto legal decorra de uma
leitura sistematica e integrada, que considere ndo apenas a escolha de palavras do
legislador, mas também os principios juridicos subjacentes, o contexto historico de

edicdo da norma e os demais dispositivos que regulam a matéria. Essa abordagem

interpretativa conduz a conclusao de que o termo de fomento é juridicamente

admissivel para a formalizagao de parcerias com Organizagoes da Sociedade

Civil (OSCs) que atuem na prestacao de servicos de saude em carater

complementar ao SUS.

Com efeito, embora o art. 196 da Constituicdo Federal consagre o direito a saude
como dever do Estado, a propria ordem constitucional reconhece os limites estruturais
da atuacao estatal, autorizando, em razao disso, a participagao de entes privados na
consecucao desse direito fundamental. Dentre as formas autorizadas de cooperacao,
destaca-se a prevista no §1° do art. 199 da Constituicdo Federal, que admite a
participacdo complementar da iniciativa privada no Sistema Unico de Saude, por meio
de contrato de direito publico ou convénio, conferindo preferéncia as entidades

filantropicas e sem fins lucrativos.

2 SANTOS, Lenir. Por que a lei 13019 nao se aplica ao regime da complementariedade dos servigos
de saude? Domingueira da Saude. IDISA. 003/2015. Disponivel em
https://site.mppr.mp.br/sites/hotsites/arquivos _restritos/files/migrados/File/DS 3 2015.pdf .

3 SALGADO, Valéria Alpino Bigonha. ESTUDO APLICACAO DO NOVO MARCO REGULATORIO DAS
ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL NO AMBITO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE. Ministério
da Saude Secretaria de Gestédo Estratégica e Participativa. Estudo realizado no dmbito da parceria
entre o Ministério da Saude e a Organizagdo Pan-Americana da Saude, estabelecida por meio do 88°
Termo de Cooperacdo — Aperfeicoamento e Qualificacdo da Gestdo Estratégica e Participativa do
Sistema Unico de Salde Elaboracdo: Valéria Alpino Bigonha Salgado (consultora contratada).
Disponivel em
https://www.contratualizacaonosus.com/_files/ugd/5ec538 8c31df52c531472492f1a1b6f461e1e2.pdf.
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As parcerias entre o Estado e entidades privadas sem fins lucrativos que, embora néao
estatais, prestam servigos de interesse publico assumiram relevancia crescente no

cenario institucional brasileiro ao longo dos ultimos 35 anos.

Desde entdo, diversas normas foram editadas com o propdésito de reduzir o tamanho
da maquina estatal e aumentar a eficiéncia na prestagcdo de servigos publicos,
inserindo-se no movimento conhecido como desengajamento estatal. Embora esse
fendmeno seja observado em diversos paises ha mais de meio século*, no Brasil sua
concretizacdo remonta especialmente a década de 1990, quando importantes
reformas administrativas foram implementadas no contexto do Plano Diretor da
Reforma do Estado, elaborado sob a coordenagao do entdo ministro Luiz Carlos

Bresser-Pereira®.

O objetivo central dessas reformas foi redefinir o papel do Estado, reduzindo sua
atuacdo como executor direto de servigos publicos e reforgcando suas fungdes de
fomento, regulacdo e controle. No novo modelo institucional delineado, o Estado
passou a transferir a execucao de diversos servicos a entidades privadas, mantendo,
no entanto, a responsabilidade pelo financiamento, pela regulagéo e pelo controle dos

resultados.

Essa reconfiguragao funcional visa preservar o papel do Estado como promotor do
desenvolvimento econémico e garantidor dos direitos sociais, ao mesmo tempo em
que evita sua sobrecarga com atribuigcbes operacionais e burocraticas tradicionais,

delegando-as, sob critérios técnicos e juridicos rigorosos, a parceiros nao estatais.

4 Sobre as discussdes acerca dos papéis que o Estado assumiu e deve assumir em um mundo de
rapidas transformacdes, vide GOLDSMITH, Stephen; EGGERS, Willian D. Governing by network. The
New Shape of the Public Sector. John F. Kennedy School of Government. Harvard University. 2 nov.
2014; VILLANUEVA, Luis F. A. The new public governance? Emerging perspectives on the theory and
practice of public governance. Edited by Stephen P. Osborne. Routledge, New York and London, 2015;
MOORE, Mark; KHAGRAM, Sanjeev. On creating public value. Jonh F. Kennedy School of Government.
Harvard University: 2004; POLLITT, Christopher; HUPE, Peter. The magic of good governance. For
special issue Policy and Society. Governance: is for everybody? 2010.

5 Sobre a sua visdo do papel do Estado, vide State Reform in the 1990s.
https://www.bresserpereira.org.br/papers/1997/95-StateReformInThe1990s.pdf
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Foi nesse contexto que surgiu o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade
Civil (Lei 13.019/2014). Trata-se da mais recente de uma longa série de leis®, por meio
das quais o Estado objetivou ampliar a participagdo do terceiro setor na oferta de

servigos publicos.

A edicado dessa norma se insere em um processo historico de valorizagao da atuagao
complementar de entidades privadas sem fins lucrativos na execugao de politicas
publicas, especialmente diante das limitagdes do modelo estatal tradicional. Conforme
observa José dos Santos Carvalho Filho’, antes da consolidagdo de marcos legais
especificos, a atuagao do Estado em determinados servigos publicos era marcada por
praticas “desastradas e ineficientes”, evidenciando a necessidade de novos arranjos

institucionais.

Nesse cenario, e em consonancia com os movimentos de reforma do aparelho estatal,
o Poder Publico passou a recorrer a parcerias com organizagdes do terceiro setor,
mediante ajustes voltados a consecucdo de objetivos de interesse comum,

especialmente relacionados a atenuagao das demandas sociais reprimidas.

Entretanto, no periodo anterior a promulgagdo do MROSC, essas parcerias eram
esparsas e careciam de um arcabouco juridico sélido, sendo formalizadas, em regra,
por meio de convénios, sem diferenciagdo adequada quanto a natureza das
entidades ou a complexidade dos objetos. Nesse sentido, cabe mencionar os
apontamentos de Salgado, que sero transcritos a seguir: 8

Por um longo tempo, o convénio foi o instituto juridico utilizado para ajustar
as relagdes de parceria entre Poder Publico e entidades civis sem fins

6 Por exemplo, Lei 91/1935 (Declaragdo de Utilidade Publica Federal); Lei 3.577/1959 (Isengdo para
Entidades Filantropicas); Decreto 93.872/1986 (ampliou o uso do convénio); Lei 8.212/1991 (isengao
previdenciaria para entidades filantropicas); Lei 8.958/1994 (Fundacbes de Apoio); Lei 9.532/1997
(Imunidade e Isengdo de Imposto de Renda); Lei 9.637/1998 (Organizagbes Sociais — OS); Lei
9.608/1998 (Lei do Voluntario); Lei 9.790/1999 (Lei das OSCIPs); Leis 12.101/2009 e 12.868/2013
(Certificagdo de Entidades Beneficentes).

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Regime juridico dos termos de colaboragao, termos de
fomento e acordos de cooperagdo. In: MOTTA, Fabricio; MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA,
Rafael Arruda (Coords.). Parcerias com o terceiro setor: as inovagbes da Lei n° 13.019/14. Belo
Horizonte: Férum, 2017. p. 179-19

8 SALGADO, op. cit, p. 54.
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lucrativos, ndo apenas no SUS, mas no dmbito de todas as demais politicas
publicas.

Contudo, com o advento do Programa Nacional de Desestatizagao, instituido pela Lei
n°®9.491/1997, iniciou-se um processo de redefinicdo do papel do Estado, com énfase
na concentragao de sua atuagdo em servigos publicos indelegaveis e na promog¢ao de

parcerias institucionais com entidades do terceiro setor.

Nessa nova conjuntura, passou-se a desenvolver legislagdo especifica voltada a
regulamentagcdo das distintas modalidades de cooperagéo entre o Estado e as
organizagbes da sociedade civil, marcando uma inflexdo no modelo tradicional de

prestacao direta de servigos publicos.

Nesse contexto de reconfiguragao do papel do Estado e ampliagdo das formas de
cooperagao com o terceiro setor, foi editada a Lei n°® 9.637/1998, que instituiu 0 modelo
de parceria com as chamadas Organizagdes Sociais (OS) — pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, voltadas a execugao de atividades de interesse

publico, mediante qualificacdo especifica concedida pelo Poder Executivo.

Na sequéncia, sobreveio a Lei n° 9.790/1999, com escopo semelhante, mas voltada
a regulamentacdo das parcerias com as Organizacbes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIPs), cuja qualificagdo também depende de critérios legais

proprios, conferidos pelo Ministério da Justica.

Mais recentemente, foi promulgada a Lei n°® 13.019/2014, conhecida como Marco
Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), com o objetivo de
sistematizar, em carater geral, as normas aplicaveis as parcerias entre a
Administracdo Publica e as Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs),

independentemente de sua qualificacdo como OS ou OSCIP.

Entretanto, a coexisténcia desses diplomas legais, cada qual com seus instrumentos
especificos — contrato de gestado, termo de parceria, termo de fomento e termo de
colaboragcdo — e regimes proprios de obrigagdes, gerou inseguranga juridica quanto

a aplicacao de cada instrumento nos casos concretos. Diante disso, o legislador, ao
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editar a Lei n°® 13.204/2015, que alterou substancialmente o MROSC, entendeu por
bem definir expressamente as hipoteses em que as exigéncias do MROSC négo se

aplicam, por ja existir regulacéo especifica incidente.

Tal delimitagdo esta expressamente prevista no art. 3° da Lei n°® 13.019/2014, cuja

redagao transcrevo a seqguir:

Art. 3° Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

| - as transferéncias de recursos homologadas pelo Congresso Nacional ou
autorizadas pelo Senado Federal naquilo em que as disposicdes especificas
dos tratados, acordos e convengdes internacionais conflitarem com esta Lei;

Il — revogado.

Il - aos contratos de gestao celebrados com organizagdes sociais, desde que
cumpridos os requisitos previstos na Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998;

IV - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantrépicas e sem
fins lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da Constituicao Federal;

V - aos termos de compromisso cultural referidos no § 1° do art. 9° da Lei n°
13.018, de 22 de julho de 2014;

VI - aos termos de parceria celebrados com organiza¢bes da sociedade civil
de interesse publico, desde que cumpridos os requisitos previstos na Lei n°
9.790, de 23 de margo de 1999;

VII - as transferéncias referidas no art. 2° da Lei n® 10.845, de 5 de margo de
2004, e nos arts. 5° e 22 da Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009;

VIl - (VETADO);

IX - aos pagamentos realizados a titulo de anuidades, contribui¢cdes ou taxas
associativas em favor de organismos internacionais ou entidades que sejam
obrigatoriamente constituidas por:

a) membros de Poder ou do Ministério Publico;

b) dirigentes de 6rgao ou de entidade da administragédo publica;

c) pessoas juridicas de direito publico interno;

d) pessoas juridicas integrantes da administragéo publica;

X - as parcerias entre a administragdo publica e os servigos sociais
autbnomos.

Conforme se depreende da redagao do art. 3° da Lei n°® 13.019/2014 e do historico

normativo anteriormente exposto, tal dispositivo tem por finalidade esclarecer o regime
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juridico aplicavel as diferentes modalidades de parceria firmadas entre a
Administracdo Publica e entidades privadas sem fins lucrativos. Em sintese, quando
houver legislacdo ou regulamentacdo especifica incidente sobre determinada

parceria, as exigéncias do MROSC nao se aplicam.

Essa delimitagcdo legislativa revelou-se necessaria diante da multiplicidade de
instrumentos normativos que regulam a atuagao do terceiro setor, os quais coexistem
com finalidades distintas, estruturas préprias e requisitos formais especificos. Ao
estabelecer os casos de inaplicabilidade do MROSC, o legislador buscou garantir
seguranga juridica e evitar sobreposicao de obrigagdes legais, permitindo a adequada

escolha do regime normativo conforme a natureza do ajuste celebrado.

Além da multiplicidade normativa, essa interpretacdo decorre de forma clara da
analise integral do art. 3°, MROSC. Os incisos desse dispositivo explicitam as
hipéteses em que as exigéncias da referida lei nao se aplicam, por ja existir norma

especifica regulando a relagao juridica em questao.

Nessa linha, o inciso Ill do art. 3° dispde que, nos casos em que um contrato de gestao
observar as exigéncias da Lei n® 9.637/1998, ndo se devem acumular as exigéncias
previstas no MROSC. De forma semelhante, o inciso VI estabelece que, tratando-se
de termo de parceria celebrado com Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP), incidem exclusivamente as disposi¢gdes da Lei n° 9.790/1999,

ficando afastadas, também nesse caso, as exigéncias do MROSC.

O mesmo raciocinio se aplica aos termos de compromisso cultural a que se refere o
§1° do art. 9° da Lei n° 13.018/2014, os quais devem seguir a disciplina normativa
propria, conforme previsto no inciso V do art. 3° do MROSC. Trata-se, em todos os
casos, de regra de delimitagdo normativa, cuja finalidade € evitar a sobreposi¢céo ou
duplicidade de exigéncias legais sobre um mesmo instrumento juridico, preservando

a coeréncia do sistema normativo aplicavel.

Essa ldégica interpretativa aplica-se inteqgralmente ao objeto da presente

controvérsia: os contratos e convénios celebrados para a prestagcio de servigos

@ +55 27 3334-7600 @ www.tcees.tc.br o @ 0 o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitéria - ES | CEP: 29050-913

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 91E41-51219- 36406



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

de satde de forma complementar ao Sistema Unico de Satide (SUS) devem

observar as exigéncias especificas das normas que regulam esses instrumentos — e

nao as disposi¢cdes do MROSC.

Para melhor compreensdo dessa assertiva, € necessario esclarecer, de forma

estruturada, os seguintes pontos:

a) o inciso IV do art. 3° do MROSC excepciona da incidéncia da Lei os contratos
e convénios em sentido estrito voltados a prestacao de servigos de saude de
forma complementar ao SUS;

b) ha distingdo conceitual entre convénio em sentido estrito e convénio em sentido
amplo;

c) o MROSC né&o institui nem regulamenta contratos ou convénios em sentido
estrito, mas apenas os instrumentos que dele sao tipicos: termo de fomento,
termo de colaboragéo e acordo de cooperagao, os quais integram a categoria
dos chamados convénios em sentido amplo;

d) o convénio a que se refere o art. 3°, IV, do MROSC é aquele em sentido estrito,
cuja disciplina normativa decorre da Lei de Licitagbes, nos termos dos arts. 84
e 84-A do préprio MROSC;

e) da mesma forma, o contrato mencionado no art. 3°, IV, MROSC, também
corresponde ao contrato administrativo tipico, regido pelas normas da Lei de
Licitacoes;

f) o processo legislativo que culminou na inclusdo do inciso IV ao art. 3° do
MROSC revela, de forma expressa, a intencao do legislador de resguardar os
convénios em sentido estrito das exigéncias estabelecidas pela Lei n°
13.019/2014.

Dessa forma, a adequada interpretacao do art. 3°, IV, do MROSC exige a correta
identificacado dos institutos juridicos que o dispositivo excepciona: o contrato de direito
publico e o convénio em sentido estrito, ambos disciplinados por legislagdo prépria,

diversa daquela instituida pelo marco regulatério em exame.
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Conforme ja mencionado, a figura do convénio foi, durante muito tempo, o principal
instrumento juridico utilizado pelo Poder Publico para formalizar parcerias com
entidades privadas sem fins lucrativos. Embora concebido, no ambito do Decreto-Lei
n°® 200/1967, como instrumento voltado primordialmente as relacbes entre entes
federativos — ou seja, a parcerias de natureza publico-publica —, sua utilizagao foi
expressamente autorizada para a prestacao de assisténcia médica, nos termos do §2°

do art. 156° do referido diploma legal.

Nesse sentido, como pontua Salgado™:

Portanto, a primeira previsdo legal do uso do convénio como instrumento
juridico para regular as relagdes entre Poder Publico e entidades privadas
surgiu, exatamente, no ambito da politica nacional de saude.

Em 1988, quando da promulgacédo da Constituicdo Federal, o ordenamento juridico
previa apenas duas formas juridicas para a celebracdo de negécios entre o Poder
Publico e particulares: o contrato e o convénio. Assim, quando o constituinte
estabeleceu que as instituicbes privadas poderao participar de forma complementar
do sistema unico de saude mediante contrato de direito publico ou convénio, no §1°
do art. 199 da CF, o sentido da norma era univoco. No entanto, de la para ca, muita
coisa mudou no ordenamento juridico, como registra Manica'":

Desde a promulgagdo da Constituicdo de 1988, ocorreram intensas

inovagbes normativas na disciplina das relagbes do Estado com o terceiro

setor. De um ambiente institucional restrito aos Convénios, cuja disciplina

legal cingia-se a um unico dispositivo da Lei n. 8.666/93, passou-se a um
cenario em que convivem nada menos do que seis modelos de ajuste com o

9 Art . 156. A formulagdo e Coordenagao da politica nacional de salide, em ambito nacional e regional,
cabera ao Ministério da Saude.

§ 1° Com o objetivo de melhor aproveitar recursos e meios disponiveis e de obter maior produtividade,
visando a proporcionar efetiva assisténcia médico-social a comunidade, promovera o Ministério da
Saulde a coordenagdo, no ambito regional das atividades de assisténcia médico-social, de modo a
entrosar as desempenhadas por 6rgdos federais, estaduais, municipais, do Distrito Federal, dos
Territérios e das entidades do setor privado.

§ 2° Na prestacdo da assisténcia médica dar-se-a preferéncia a celebracdo de convénios com
entidades publicas e privadas, existentes na comunidade.

10 SALGADO, op. cit, p. 54.

11 MANICA, Fernando Borges. REVENDO OS CONVENIOS COM O TERCEIRO SETOR: O QUE
MUDOU A PARTIR DA LEI N. 13.019/14. Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da
OAB-PR. Ano 2 - Numero 2 - Agosto de 2017. Disponivel em https://fernandomanica.com.br/wp-
content/uploads/2024/01/2017.08-revendo-0s-convenios-com-o-terceiro-setor-o-que-mudou-a-partir-
da-Lei-13.019.pdf
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terceiro setor, disciplinados por lei prépria. Atualmente, além dos préprios
Convénios, o universo das parcerias com o terceiro setor é formado pelos
Contratos de Gestao (Lei n. 9.637/98), pelos Termos de Parceria (Lei n.
9.790/99) e pelos recém-instituidos Termos de Colaboragdo, Termos de
Fomento e Acordos de Cooperagédo (Lei n. 13.019/14).

Apesar da superveniéncia de leis especificas voltadas as Organizagdes Sociais (OS),
Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e Organizag¢des da
Sociedade Civil (OSC), os convénios, enquanto instrumentos autbnomos e distintos

desses regimes, jamais deixaram de existir.

Sua utilizagdo foi mantida durante toda a vigéncia da Lei n° 8.666/1993, onde
encontravam regulamentacao no art. 116, e permanece assegurada sob a égide da
atual Lei n® 14.133/2021. Em razao dessas previsdes normativas, convencionou-se
denominar de convénios em sentido estrito aqueles regidos pelas Leis de

Licitacoes.

Essa qualificagdo — “em sentido estrito” — tornou-se necessaria porque, por um longo
periodo, o convénio foi o unico instrumento disponivel para a persecugao de
finalidades publicas com interesses convergentes entre as partes. Com o passar do
tempo, o termo “convénio” passou a ser utilizado, de forma ampliada, para designar
genericamente todas as formas de parceria em que os interesses das partes ndo séo
contrapostos — em contraste com os contratos administrativos, cuja légica repousa

na contraposi¢cao de interesses.

Por esse motivo, convencionou-se designar como convénios em sentido amplo
todas as parcerias com o terceiro setor nas quais ha convergéncia de finalidades,

como é o caso do contrato de gestao, do termo de colaboracao e do termo de fomento.

Nesse sentido, vale, mais uma vez, citar Manica'?:

Deve-se ressaltar que o ordenamento brasileiro adota duas acepgdes aos
convénios publico-privados. Em sentido amplo, trata-se de uma categoria
juridica da qual fazem parte todas as modalidades de parceria com o terceiro

2 MANICA, Fernando Borges. REVENDO OS CONVENIOS COM O TERCEIRO SETOR: O QUE
MUDOU A PARTIR DA LEI N. 13.019/14. https://fernandomanica.com.br/wp-
content/uploads/2024/01/2017.08-revendo-0s-convenios-com-o-terceiro-setor-o-que-mudou-a-partir-
da-Lei-13.019.pdf
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setor existentes no Brasil. J4 em sentido estrito, trata-se de uma das diversas
modalidades de parceria com o terceiro setor previstas na legislagao
brasileira, disciplinada especificamente pelo artigo 116 da Lei n. 8.666/93. A
origem da distingado entre as duas acepg¢des remonta ao processo historico
de desenvolvimento das parcerias com o terceiro setor no Brasil.

[.]

O convénio, tal qual referido no dispositivo acima colacionado, foi
regulamentado pelo artigo 116 da Lei n. 8.666/93 e por atos infralegais que
tratam especificamente do tema. No entanto, com o passar do tempo, novas
modalidades de parceria foram introduzidas no ordenamento patrio por
legislagéo especifica, como é o caso da Lei n. 9.637/98 (Contratos de
Gestao), Lei n. 9.790/99 (Termos de Parceria) e Lei n. 13.019/14 (Termos de
Colaboragéo, Termos de Fomento e Acordos de Cooperagao). Todas elas
também instrumentalizam a soma de esforgos para a obtencdo de um
resultado de interesse comum, inclusive a prestacdo complementar de
servicos ao SUS.

Com isso, o panorama legislativo patrio demandou nova leitura ao disposto
no paragrafo primeiro do artigo 199 da Constituicdo Federal, de modo que a
expressdo ‘convénio’ la referida passasse a significar ndo apenas os
convénios disciplinados pelo artigo 116 da Lei n. 8.666/93, mas todas as
modalidades de parceria com entidades do terceiro setor marcadas pela
conjugacéao de esforcos em prol de um interesse comum.

Nesse novo quadro institucional, coexistem duas acepgbdes do vocabulo
‘convénio’, uma acepgao ampla e outra acepgao estrita. Em sentido amplo,
convénio refere-se a toda e qualquer modalidade de parceria com o terceiro
setor. Em sentido estrito, convénio significa a espécie de parceria com o
terceiro setor disciplinada especificamente pelo artigo 116 da Lei n. 8.666/93.

Considerando as duas acepgodes do termo convénio, constata-se que o art. 3°, inciso

IV, do MROSC refere-se, de forma inequivoca, aos convénios em sentido estrito.

Essa concluséo decorre do proprio texto legal, que expressamente determina a

aplicacao da Lei de Licitagbes — normativa que disciplina os convénios em sentido

estrito — aos ajustes firmados para a prestacdo de servigos de saude em carater

complementar ao SUS.

A esse respeito, confira-se a redacao do art. 84, paragrafo unico, inciso Il, do MROSC:

@ +55 27 3334-7600

MROSC

Art. 84. Nao se aplica as parcerias regidas por esta Lei o disposto na Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993.

Paragrafo unico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993, convénios:
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| - entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas;

Il - decorrentes da aplicagao do disposto no_inciso IV do art. 3°.

Art. 3° Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

IV - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantropicas e
sem fins lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da Constituicdo Federal;

CF
Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituigbes privadas poderao participar de forma complementar do
sistema unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de
direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as
sem fins lucrativos.

Lei 8.666/93

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

§ 12 A celebragao de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgaos ou entidades
da Administragao Publica depende de prévia aprovagao de competente plano
de trabalho proposto pela organizagao interessada, o qual devera conter, no
minimo, as seguintes informacgdes:

| - identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

Il - etapas ou fases de execugéo;

IV - plano de aplicagao dos recursos financeiros;
V - cronograma de desembolso;

VI - previsao de inicio e fim da execuc¢édo do objeto, bem assim da conclusao
das etapas ou fases programadas;

VII - se o ajuste compreender obra ou servigo de engenharia, comprovagao
de que os recursos proprios para complementar a execugéo do objeto estdo
devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento recair
sobre a entidade ou 6rgao descentralizador.

§ 22 Assinado o convénio, a entidade ou 6rgéo repassador dara ciéncia do
mesmo a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva.

§ 32 As parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com
o plano de aplicacdo aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as
mesmas ficarao retidas até o saneamento das impropriedades ocorrentes:

| - quando nao tiver havido comprovagdo da boa e regular aplicacédo da
parcela anteriormente recebida, na forma da legislagao aplicavel, inclusive
mediante procedimentos de fiscalizagdo local, realizados periodicamente
pela entidade ou o6rgado descentralizador dos recursos ou pelo 6rgao
competente do sistema de controle interno da Administracdo Publica;
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Il - quando verificado desvio de finalidade na aplicagédo dos recursos, atrasos
nao justificados no cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas
atentatérias aos principios fundamentais de Administracdo Publica nas
contratagdes e demais atos praticados na execugcdo do convénio, ou o
inadimplemento do executor com relacdo a outras clausulas conveniais
bésicas;

lIl - quando o executor deixar de adotar as medidas saneadoras apontadas
pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes do respectivo
sistema de controle interno.

§4° Os saldos de convénio, enquanto nado utilizados, serédo
obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanga de instituicao
financeira oficial se a previsao de seu uso for igual ou superior a um més, ou
em fundo de aplicacdo financeira de curto prazo ou operagao de mercado
aberto lastreada em titulos da divida publica, quando a utilizagdo dos mesmos
verificar-se em prazos menores que um més.

§ 52 As receitas financeiras auferidas na forma do paragrafo anterior serdo
obrigatoriamente computadas a crédito do convénio e aplicadas,
exclusivamente, no objeto de sua finalidade, devendo constar de
demonstrativo especifico que integrara as prestagées de contas do ajuste.

§ 62 Quando da conclusdo, denuncia, rescisdao ou extingdo do convénio,
acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os
provenientes das receitas obtidas das aplicagbes financeiras realizadas,
serado devolvidos a entidade ou 6rgao repassador dos recursos, no prazo
improrrogavel de 30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata instauragéo
de tomada de contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade
competente do 6rgdo ou entidade titular dos recursos.

Como se observa, a redagéo do art. 84, paragrafo unico, da Lei n® 13.019/2014 (Marco
Regulatério das Organizagcbes da Sociedade Civil — MROSC) nao se destaca pela
clareza expositiva. O dispositivo realiza remissdes simultaneas a artigo de outra lei,
bem como a dispositivo do proprio MROSC, o qual, por sua vez, remete a preceito
constitucional — configurando uma cadeia normativa que dificulta a interpretagao

imediata e autbnoma do texto legal.

Nao obstante essa dificuldade redacional, a leitura sistematica dos dispositivos inter-
relacionados revela com clareza a intencéo legislativa: isentar os convénios em
sentido estrito das exigéncias estabelecidas pelo MROSC, submetendo-os

exclusivamente as disposi¢des da legislacao licitatoria aplicavel a espécie.

Essa interpretacdo segue com a légica dos demais incisos do art. 3° do MROSC, que
também estabelecem hipéteses de inaplicabilidade do regime da Lei n® 13.019/2014,

sempre que houver norma especifica disciplinando a relagao juridica correspondente.
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Além dos convénios, o inciso IV do art. 3° do MROSC também excepciona da sua
incidéncia os contratos administrativos. Trata-se de contratos de direito publico,
conforme qualificado no art. 199, §1°, CF, que sdo também regulados pela Lei de

Licitagbes, que é a norma que regulamenta essa espécie de negdcio juridico.

Cumpre destacar, nesse contexto, que os instrumentos préprios do MROSC — termo
de fomento, termo de colaboragao e acordo de colaboragdo — nao se confundem com
os contratos de direito publico previstos na legislagdo geral de licitagdes. Por essa
razao, tais instrumentos ndo se enquadram na hipotese de excegao prevista no inciso
IV do art. 3°, permanecendo, portanto, sujeitos integralmente ao regime juridico da Lei
n°® 13.019/2014.

Dessa forma, o art. 3°, IV, do MROSC nao veda o uso do termo de fomento ou de

colaboracao para a execucao de servicos de saude de carater complementar ao

SUS. Apenas delimita gue, nos casos em que a relacio juridica for formalizada

por meio de convénio ou contrato, deverao ser observadas exclusivamente as

normas da legislacao licitatoria, e ndao as do MROSC.

Essa concluséo é corroborada pelo historico do processo legislativo que resultou na
inclusdo do inciso IV ao art. 3° do MROSC. Como se sabe, a Lei n® 13.019/2014 foi
substancialmente modificada pela Lei n°® 13.204/2015. A referida reforma legislativa
teve por objetivo, entre outras medidas, promover a efetividade do principio da
universalizagao do SUS, facilitando, e n&o dificultando, a execucdo de servicos na

area da saude.

Nesse sentido, o legislador reformador buscou preservar os convénios e contratos
firmados para a execucdo de acdes e servicos complementares ao SUS das

exigéncias adicionais estabelecidas pelo MROSC, conforme se depreende das
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justificativas das emendas parlamentares que culminaram na introdugéo do inciso IV
ao art. 3° da Lei n® 13.019/2014"3:

Emendas n°® 2 e 12 (Deputada Carmen Zanotto PPS/SC e Dep. Pauderney
Avelino Democratas/AM)

[.]

A Constituicdo Federal possui fundamentagao suficiente para afastar as
restricoes que a Lei n° 13.019 impde para a continuidade da parceria
com as entidades privadas no ambito do SUS. Além disso, de acordo
com a Lei Complementar n® 141/2012, é vedada a exigéncia de restricdo a
entrega dos recursos fundo a fundo no ambito do SUS, que s&o de natureza
obrigatéria. O sistema atual sobre o ato de contratualizar exige que a
contratualizacdo seja feita entre ente federado e entidade privada como
requisito para repasse de recursos fundo a fundo pelo Ministério da saude
e, posteriormente, do ente para a entidade privada.

Aplicando-se as exigéncias da Lei n° 13.019, a formagéao de tal contrato
ndo poderia ser realizada sem chamamento, o que impede a realizagao
de investimentos. Até mesmo quando ha recursos proprios do ente
federado, além dos federais. A restricdo pode visar danos aos contratos ja
celebrados e também comprometer o atendimento da aplicagdo minima
estabelecida pela Emenda Constitucional 29.

[.]

Emenda 33 (Deputado Antonio Brito —PTB/BA e Darcisio Perondi —
PMDB/RS)

Especialmente, no art. 199, as entidades filantrépicas e sem fins lucrativos
tém preferéncia para efeito de sua contratagdo/conveniamento junto ao SUS.
A CF por si s6 ja constitui fundamento suficiente para afastar o
chamamento e as demais restricoes que a Lei n° 13.019 impde para a
continuidade da parceria com as entidades privadas no ambito do SUS.

[.]

Além disso, o art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal -LRF prevé que
transferéncias no &mbito do SUS s&o de natureza obrigatéria. Por outro lado,
a Lei n® 13.019 busca especialmente disciplinar requisitos para realizagédo de
transferéncias voluntarias com entidades privadas. Assim, desvincula-se da
pratica atual de transferéncia de recursos no dmbito do SUS, tanto que o
Decreto que atualmente regulamenta transferéncias voluntarias (Dec. 6170)
possui disposi¢cdes expressas que excepcionam transferéncias do Ministério
da Saude -MS.

Acresce-se ainda referéncia a Lei Complementar n® 141/2012, segundo a
qual é vedada a exigéncia de restricao a entrega dos recursos fundo a fundo

13 Trechos retirados de RAPOSO, Carlos. ParecerPG/SUBCONS/11/2023/CR. Revista Carioca de
Direito, Rio de Janeiro, Vol. 5, n.1, jan./jun. 2024, p. 103-137.e-ISSN 2965-4742 | ISSN 2178-3470
https://rcd.pgm.rio/index.php/rcd/article/view/162/183
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no ambito do SUS, que sdo de natureza obrigatéria. A sistematica atual de
contratualizagdo exige que esta seja feita entre ente federado e entidade
privada como condigao para repasse de recursos fundo a fundo pelo MS e,
posteriormente, do ente para a entidade privada. Aplicando-se as
exigéncias da Lei n°® 13.019, a contratualizagdo nao poderia ser realizada
sem chamamento, impedindo a realizagado de investimentos.

Emenda 93 (Deputado Eros Biondini)

[.]

Contudo, é necessario aprimorar o texto, para que a aplicagao da Lei n°
13.019, de 2014, ndo se torne um o6bice aos avangos democraticos que
observamos nos dias de hoje, no sentido de assegurar a continuidade e a
prestagao de servigos importantes e essenciais para a populagdo, como os
sdo aqueles das areas de saude, assisténcia social e educagéo.

As emendas mencionadas foram acolhidas parcialmente, uma vez que a redacgao final
do dispositivo divergiu das formulagdes originalmente propostas. Todavia, preservou-
se a finalidade essencial: afastar a incidéncia das exigéncias do MROSC nos casos
de convénios e contratos destinados a execucdo de servigos de saude em carater
complementar ao SUS, evitando, assim, a duplicidade de obrigagdes legais sobre a

mesma relacao juridica.

Em sintese, o art. 3°, inciso IV, do MROSC nao obsta a celebracao de termos de
fomento ou de colaboracdo com entidades privadas sem fins lucrativos para atuagao
complementar ao SUS, conforme previsao do art. 199, §1°, da Constituicado Federal.
A norma apenas define o regime juridico aplicavel, esclarecendo que, quando se optar
pela utilizagdo de convénios ou contratos administrativos, deverdo ser observadas,
exclusivamente, as disposi¢cdes legais especificas dessas modalidades —

notadamente, a legislagao licitatéria.

Aproveita-se a oportunidade para destacar outras alteragdes promovidas no MROSC
que reafirmam a intengéo legislativa de facilitar a execugéo de servigos na area da
saude. Nesse sentido, a exigéncia de chamamento publico foi dispensada, em
determinadas hipoteses, para parcerias voltadas a prestacédo de servicos de saude,

conforme se extrai da conjugacéao dos arts. 24 e 30, inciso VI, da Lei n® 13.019/2014:

MROSC
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Art. 24. Exceto nas hipdteses previstas nesta Lei, a celebragao de termo de
colaboracao ou de fomento sera precedida de chamamento publico voltado a
selecionar organizagdes da sociedade civil que tornem mais eficaz a
execucgao do objeto. (Redacgéo dada pela Lei n® 13.204, de 2015)

Art. 30. A administragdo publica podera dispensar a realizacdao do
chamamento publico:

VI - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de educagéo,
saude e assisténcia social, desde que executadas por organizagées da
sociedade civil previamente credenciadas pelo o6rgao gestor da
respectiva politica. (Incluido pela Lei n® 13.204, de 2015)

Ademais, a reforma normativa suprimiu a possibilidade de celebragao de convénios
em sentido estrito com entidades privadas para finalidades diversas, restringindo sua
aplicagao aos casos de servicos de saude prestados em carater complementar ao
SUS:

Art. 84-A. A partir da vigéncia desta Lei, somente serdo celebrados
convénios nas hipéteses do paragrafo Gnico do art. 84.

Art. 84. Nao se aplica as parcerias regidas por esta Lei o disposto na Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993.

Paragrafo unico. Sao regidos pelo art. 116 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de
1993, convénios:

| - entre entes federados ou pessoas juridicas a eles vinculadas;
Il - decorrentes da aplicagdo do disposto no inciso IV do art. 3°.

Art. 41. Ressalvado o disposto no art. 3° e no paragrafo unico do art. 84, seréo
celebradas nos termos desta Lei as parcerias entre a administragdo publica
e as entidades referidas no inciso | do art. 2°.

Os dispositivos em questao, mais uma vez, apresentam a caracteristica recorrente de
circularidade nas remissdes legais — traco distintivo do MROSC que, nao raro,

compromete a clareza interpretativa de seu conteudo normativo.

Nao obstante essa dificuldade estrutural, uma vez compreendidas as normas
referenciadas — anteriormente citadas neste voto —, depreende-se de forma
inequivoca que somente € admitida a celebracdo de convénios publico-privados em
sentido estrito para a execucdo de servicos de saude prestados em carater
complementar ao SUS. Para outros objetos, devem ser celebrados os instrumentos
do MROSC, com todas as suas exigéncias — caso nao seja aplicavel outra lei
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Além de todos esses pontos, destaco um argumento adicional: a redagao utilizada nas
vedacdes do MROSC. Se fosse a intencéo do legislador vedar a utilizagado do termo
de fomento para servigos de saude complementares ao SUS, ele teria manejado a
férmula “é vedado”, como o fez em outras passagens da Lei, conforme se exemplifica

abaixo:

Lei 13.019/2014

Art. 21. A realizacdo do Procedimento de Manifestacdo de Interesse Social
nao implicara necessariamente na execugao do chamamento publico, que
acontecera de acordo com os interesses da administragao.

§ 3° E vedado condicionar a realizacdo de chamamento publico ou a
celebracao de parceria a prévia realizagdo de Procedimento de Manifestagao
de Interesse Social.

Art. 24. Exceto nas hipoteses previstas nesta Lei, a celebragéo de termo de
colaboragao ou de fomento sera precedida de chamamento publico voltado a
selecionar organizagdes da sociedade civil que tornem mais eficaz a
execugao do objeto.

§ 2° E vedado admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocacao,
clausulas ou condigdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu
carater competitivo em decorréncia de qualquer circunstancia impertinente ou
irrelevante para o especifico objeto da parceria, admitidos:

Art. 39. Ficara impedida de celebrar qualquer modalidade de parceria prevista
nesta Lei a organiza¢ao da sociedade civil que:

§ 5° A vedagéo prevista no inciso Il ndo se aplica a celebragao de parcerias
com entidades que, pela sua propria natureza, sejam constituidas pelas
autoridades referidas naquele inciso, sendo vedado que a mesma pessoa
figure no termo de colaboragdo, no termo de fomento ou no acordo de
cooperagao simultaneamente como dirigente e administrador publico.

Constata-se, a partir da analise dos dispositivos mencionados, que as vedacoes
estabelecidas pelo MROSC s&o expressas, ndo cabendo ao intérprete ampliar
restricdes que o legislador ndo previu. Nesse sentido, aplica-se a maxima de que
restricdes devem ser interpretadas restritivamente, vedando a criagdo de proibi¢des

por via interpretativa.

Assim, diante da inexisténcia de norma legal que vede expressamente a utilizagdo do

termo de fomento para a execucdo de servicos de saude prestados de forma

@ 155 27 3334-7600 @ www.tcees.tc.br o @ o o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitéria - ES | CEP: 29050-913

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 91E41-51219- 36406



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

complementar ao SUS, impbe-se reconhecer a regularidade juridica dessa

possibilidade.

Ao revés, o proprio texto do MROSC faz referéncia direta aos servigos de saude como
objeto legitimo de parcerias celebradas por meio de seus instrumentos tipicos,
conforme se observa dos arts. 30, inciso VI, e 84-C'4, inciso IV, da Lei n® 13.019/2014.
Tal previsdo normativa reforca a admissibilidade de que tais servigos sejam
executados por meio de termos de fomento, termos de colaboragdo ou acordos de
colaboragdo — ou, alternativamente, por meio de outro instrumento juridico
compativel, como o contrato de gestdo, desde que a escolha seja devidamente

motivada pelo gestor publico, a luz das especificidades do caso concreto.

Em reforco a essa conclusdo, destaca-se o verbete da Enciclopédia Juridica da
Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, sob o titulo “Parcerias no setor de
saude”, de autoria do ja citado professor Rafael Manica'®, o qual corrobora a
admissibilidade dos instrumentos previstos no MROSC no ambito do Sistema Unico
de Saude (SUS):

A Lei 13.019/2014 n&o delimita as areas de atuagao passiveis de execugao
em regime de parceria, sendo que seu art. 33, inciso |, faz referéncia a
“objetivos voltados a promocéo de atividades e finalidades de relevancia
publica e social”. No caso da assisténcia a saude, podem celebrar as
parcerias previstas pela Lei 13.019/2014 todas as Organizagcbes da
Sociedade Civil que tenham como objeto social a prestacédo de servicos de
assisténcia a saude.

Deve-se assinalar, nessa medida, que o fato de a Lei 13.019/2014 ter mantido
a existéncia dos convénios com o terceiro setor para a prestacao de servigos
no dmbito do SUS, ndo significa que ndo seja possivel, também nessa esfera,
a celebracédo de outras modalidades de ajuste. A escolha por um ou outro

4 Art. 30. A administracdo publica podera dispensar a realizagdo do chamamento publico:
VI-no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de educagao, saude e assisténcia
social, desde que executadas por organizagdes da sociedade civil previamente credenciadas pelo
orgao gestor da respectiva politica.

Art. 84-C. Os beneficios previstos no art. 84-B serdo conferidos as organizagbes da sociedade civil
que apresentem entre seus objetivos sociais pelo menos uma das seguintes finalidades:
IV -promog¢ao da saude;

15 MANICA, Fernando Borges. Enciclopédia Juridica Da PUC-SP. Parcerias no setor da saude.
Disponivel em https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/123/edicao-2/parcerias-no-setor-da-saude.
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modelo de ajuste deve ser feita de forma motivada pelo gestor publico a partir
da realidade fatica a ser enfrentada pela parceria.

Por fim, cabe refutar argumento adicional apresentado pela unidade técnica, no
sentido de que nao seria cabivel a celebragdo de termo de fomento em razéo da
suposta transferéncia de gestdo envolvida no ajuste, considerada excessivamente
abrangente, o que contrariaria, segundo essa interpretacdo, a exigéncia de

especificidade do objeto inerente a esse tipo de instrumento.

A esse respeito, conforme consignado na Manifestacdo Técnica n® 188/2023,
sustenta-se que o termo de fomento teria por finalidade exclusiva a execucédo de
atividades ou projetos especificos, nos termos do art. 2° inciso Ill, da Lei n°
13.019/2014.

Essa interpretagao, no entanto, ndo encontra respaldo no texto desse dispositivo, que
nao menciona qualquer exigéncia de especificidade do objeto, como se confere da

reproducio abaixo:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

Il - parceria: conjunto de direitos, responsabilidades e obrigagbes
decorrentes de relagdo juridica estabelecida formalmente entre a
administragao publica e organizag¢des da sociedade civil, em regime de mutua
cooperagdo, para a consecugdo de finalidades de interesse publico e
reciproco, mediante a execugao de atividade ou de projeto expressos em
termos de colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos de
cooperagao;

Nos termos do dispositivo mencionado, o legislador estabelece como requisitos para
a celebragao de parceria, mediante termo de fomento: (i) a mutua cooperagéo entre a
administragcdo publica e a organizagdo da sociedade civil; (ii) a perseguicdo de
finalidades de interesse publico e reciproco; e (iii) a execugao de atividade ou projeto

formalmente expressos no respectivo instrumento juridico.

Importa destacar que ndo ha, em nenhuma passagem do referido inciso, nem nos
demais dispositivos do art. 2° do MROSC, qualquer exigéncia de que tais atividades
ou projetos sejam "especificos" ou "pontuais”, tampouco ha o emprego de adjetivos

ou expressdes de sentido equivalente que impliquem limitagcdo material do objeto.
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Com efeito, quando o legislador pretende restringir o escopo material dos
instrumentos do MROSC, o faz de forma expressa e inequivoca, como se observa do
dispositivo que sera transcrito a seguir:
Art. 40. E vedada a celebracdo de parcerias previstas nesta Lei que tenham
por objeto, envolvam ou incluam, direta ou indiretamente, delegag¢ao das

funcdes de requlacéo, de fiscalizacdo, de exercicio do poder de policia
ou de outras atividades exclusivas de Estado.

Conforme se depreende do dispositivo legal transcrito, é vedada a celebracédo de
termos de fomento ou de colaboragdo cujo objeto envolva atividades tipicas e
exclusivas do Estado, tais como regulacéo, fiscalizagao, exercicio do poder de policia
ou policiamento. Nenhuma outra vedagao material pode ser inferida por interpretacéao

extensiva ou integrativa.

Desse modo, ndo ha qualquer impedimento legal a celebragao de termos de fomento
cujo objeto seja abrangente, como ocorre no caso concreto, em que se trata do
“gerenciamento, operacionalizagdo e execug¢ao das acdes e servicos de saude no
Hospital Materno Infantil”, o que, conforme descrito na Manifestacdo Técnica n°

188/2023, corresponde a transferéncia da gestdo da unidade hospitalar.

Ao revés do que sugere a critica técnica, tais atividades se inserem no rol de objetos
admitidos pelo legislador, conforme se infere do dispositivo que disciplina as clausulas
essenciais dos instrumentos firmados sob a égide do MROSC, cuja transcricéo se
apresenta a seguir:

Art. 42. As parcerias serao formalizadas mediante a celebracéo de termo de

colaboragao, de termo de fomento ou de acordo de cooperagdo, conforme o
caso, que tera como clausulas essenciais:

XIX - a responsabilidade exclusiva da organizagao da sociedade civil pelo
gerenciamento administrativo e financeiro dos recursos recebidos,
inclusive no que diz respeito as despesas de custeio, de investimento e
de pessoal;

Ao estabelecer, como clausula essencial dos instrumentos de parceria, a
responsabilidade exclusiva da organizagdo da sociedade civil pelo gerenciamento
administrativo e financeiro — abrangendo despesas de custeio, de investimento e de

pessoal, entre outras —, o legislador expressamente autorizou a assungdo de
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atribuicbes amplas por parte da entidade parceira, o que inclui, inequivocamente, a

possibilidade de transferéncia de gestao para fins de execugao das ag¢des pactuadas.

Nesse contexto, excede os limites do texto legal a interpretagdo segundo a qual o
termo de fomento ndo seria adequado ao caso em razao da auséncia de
especificidade no objeto, o que supostamente inviabilizaria a transferéncia de gestao.
Mais uma vez, impde-se a observancia da maxima hermenéutica segundo a qual,

onde o legislador n&o restringiu, ndo pode o intérprete restringir.

Diante de todo o exposto, constata-se que o art. 3°, inciso IV, da Lei n°® 13.019/2014
(MROSC), nao proibe a utilizagao do termo de fomento ou de colaboragao para
a execucgao de servigos de saude prestados em carater complementar ao SUS.
O dispositivo apenas excepciona os convénios e contratos administrativos do regime
juridico do MROSC, esclarecendo que, nesses casos, devem ser observadas

exclusivamente as disposi¢des da legislacao licitatoria.

Assim delineado o quadro técnico-juridico a luz dos elementos constantes dos autos,

conclui-se pela inexisténcia de vedacao leqgal a celebracido do termo de fomento

para_a finalidade em questdao, impondo-se o_afastamento da irregularidade

apontada.

Esclarecida a possibilidade juridica de aplicagdo do MROSC as parcerias destinadas
a execucao de servicos de saude em carater complementar ao SUS, passo a analise
da adequacao do termo de fomento como instrumento apropriado para a formalizacéo
desses ajustes, ressaltando que a escolha do instrumento juridico deve sempre

observar as peculiaridades concretas da parceria.

O MROSC foi instituido com o propdsito de se consolidar como o regime juridico geral
aplicavel as parcerias firmadas com o terceiro setor. Tal vocagao normativa é
expressamente revelada pelo art. 41 da Lei n°® 13.019/2014, ja transcrito neste voto,
que determina sua aplicagdo como regra geral, ressalvadas apenas as hipoteses

excepcionais enumeradas no art. 3° da propria norma.
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Em harmonia com essa diretriz, o Conselheiro Nestor Baptista Linhares, do Tribunal
de Contas do Estado do Parana, ao analisar o Processo n°® 114273/20, destacou que
o MROSC “buscou garantir um tratamento mais abrangente e igualitario as entidades
do terceiro setor, dispensando a necessidade de obtengdo de uma qualificacédo

juridica especifica para sua colaboragédo com o poder publico”.

Nesse passo, o legislador instituiu os instrumentos do MROSC para que eles se
tornassem a regra das parcerias, superando os modelos mais rigidos e limitados de

outras modalidades.

No caso especifico do termo de fomento, trata-se de instrumento caracterizado pela
iniciativa da prépria organizagdo da sociedade civil, que submete ao poder publico
proposta de plano de trabalho alinhada as politicas publicas vigentes. O termo de
fomento revela-se, assim, adequado para o repasse de recursos publicos a entidades
que ja desempenham atividades de interesse social relevante, conforme estabelecido
nos dispositivos legais que serdo a seguir indicados, todos constantes da Lei n°
13.019/2014:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

VIII - termo de fomento: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as parcerias
estabelecidas pela administragdo publica com organiza¢des da sociedade civil para a
consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco propostas pelas
organizacdes da sociedade civil, que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros;

Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administragdo publica para
consecucao de planos de trabalho propostos por organizagdes da sociedade civil
que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.

Art. 22. Devera constar do plano de trabalho de parcerias celebradas mediante termo
de colaboracgao ou de fomento:

| - descricdo da realidade que sera objeto da parceria, devendo ser demonstrado o
nexo entre essa realidade e as atividades ou projetos e metas a serem atingidas;

Il - descrigdo de metas a serem atingidas e de atividades ou projetos a serem
executados;

II-A - previsdo de receitas e de despesas a serem realizadas na execugao das
atividades ou dos projetos abrangidos pela parceria;
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Il - forma de execucéo das atividades ou dos projetos e de cumprimento das metas a
eles atreladas;

IV - definicao dos paradmetros a serem utilizados para a afericdo do cumprimento das
metas.

Da leitura dos dispositivos legais referidos, infere-se que nao ha qualquer
impedimento juridico a utilizagdo do termo de fomento para a execugao de plano de
trabalho voltado a gestédo de hospital materno infantil. Ao contrario, o marco normativo
permite que organizagdes da sociedade civil com reconhecida expertise em
determinada area possam acionar diretamente o Poder Publico, apresentando
propostas técnicas fundadas em sua experiéncia pratica, independentemente de

provocagao estatal.

Essa dinamica traz beneficios para a gestao publica e para os usuarios do servigo, na
medida em que a OSC pode ter uma perspectiva que o Poder Publico nao teria,
oferecendo solugdes que, do contrario, ndo seriam desfrutadas pela populacio. Isso
permite inovagdes e modernizagcbes capazes de acarretar a melhoria concreta da

qualidade dos servigos prestados a populagao, materializando o interesse publico.

Diante de todo o exposto, concluo pelo afastamento da irregularidade apontada,
reconhecendo a viabilidade juridica da formalizagao de Termo de Fomento entre
a organizacao da sociedade civil Irmandade da Santa Casa de Misericérdia de
Vitéria e o Municipio da Serra, com a finalidade de promover o gerenciamento, a
operacionalizagao e a execucao das agoes e servicos de saude no Hospital

Municipal Materno Infantil da Serra (HMMI).

Nao obstante o afastamento da irregularidade, reputa-se pertinente o registro de uma
ressalva de natureza procedimental. No presente caso, o procedimento administrativo
foi instruido com base em minuta padronizada de parecer juridico, emitida pelo érgao

de assessoramento da municipalidade.

Com efeito, o Parecer Padrdo n° 009-PROGER (fl. 51 da Pe¢a Complementar n°
43453/2022 — Evento 05) contém analise genérica das normas aplicaveis as parcerias
celebradas entre o Municipio e organiza¢gdes da sociedade civil, com comentarios de
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carater amplo e abstrato, sem qualquer exame especifico quanto as particularidades
do ajuste em questdao — notadamente, a transferéncia da gestdo do Hospital Municipal
Materno Infantil da Serra (HMMI).

A utilizagdo de parecer padronizado em contexto tdo complexo e de elevada
relevancia técnica e financeira revela-se inadequada, por ndo atender as exigéncias
de fundamentagéo especifica e contextualizada exigidas para a validacéo juridica de

parcerias dessa natureza.

Dessa forma, recomenda-se que o Municipio da Serra passe a exigir, nos
processos administrativos relativos a ajustes complexos e de expressivo valor
econdmico, a elaboragao de pareceres juridicos individualizados, emitidos pela
Procuradoria-Geral do Municipio, com base nas particularidades do caso concreto,

em estrita observancia ao disposto no art. 35, inciso VI, §2° da Lei n° 13.019/2014.

.2 TRANSFERENCIA DA GESTAO DA SAUDE MUNICIPAL AO TERCEIRO
SETOR, SEM QUE FOSSE DEMONSTRADA A VANTAJOSIDADE DESSA OPCAO
PARA A ADMINISTRAGAO (Item 3.2 MT 188/2023-9 e da ITI 12/2023-3)

Responsaveis: Anténio Sérgio Alves Vidigal - Prefeito Municipal
Bernadete Coelho Xavier - Secretaria Municipal de Saude
Alessandra Fernandes Maia - Superintendente de Atengao Especializada a Saude
Wagner Silva do Rosario - Gerente de Contratagdo de Organizagdo Social
Irmandade Santa Casa de Misericérdia de Vitoria - Entidade contratada
Maria da Penha Rodrigues Davila - Provedora da Irmandade Santa Casa de

Misericordia de Vitéria

Neste item, a area técnica, por meio da Manifestacdo Técnica n°® 188/2023, apontou
as seguintes falhas no processo de formalizagdo do Termo de Fomento n° 002/2022:

i) Auséncia de estudo de viabilidade econdémico-financeira, com planilhas
orcamentarias elaboradas pela Administragcao Publica que discriminassem os custos
unitarios de cada servigo, a fim de aferir se a transferéncia da gestao ao terceiro setor

representaria alternativa mais vantajosa em relacéo a gestao direta;
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ii) Inexisténcia de pesquisa de mercado, envolvendo hospitais publicos e privados,
com vistas a verificagdo comparativa da vantagem na adogdo do modelo de parceria

com entidade do terceiro setor;

i) Insuficiéncia dos cronogramas fisico-financeiros apresentados pela OSC, diante da
auséncia de discriminagao de custos unitarios, o que inviabilizaria a avaliagdo objetiva

da vantajosidade da parceria.

Em resposta a esses apontamentos, os agentes publicos, por meio da Peca 34,

apresentaram os seguintes argumentos:

i) A reputacdo secular da Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitdria
(ISCMV) como entidade tradicional e amplamente reconhecida na prestacdo de

servigos de saude;

ii) A experiéncia consolidada da ISCMV na gestéo de diversos servigos publicos, como
o SAMU 192 e o Hospital Pr6-Matre;

iii) A inadequacao do uso de referenciais existentes, como a Maternidade de Carapina,
para efeito de comparagédo com o Hospital Municipal Materno Infantil (HMMI), tendo
em vista a diferenca de escopo e complexidade entre as unidades. Destacaram-se,
por exemplo, os servigos adicionais ofertados pelo HMMI, como cirurgia ginecoldgica
ambulatorial, acompanhamento de recém-nascidos (follow-up), ambulatério de
ultrassonografia e atendimento especializado a mulheres vitimas de violéncia sexual.
Segundo os gestores, a vantajosidade da parceria decorreria da qualidade técnica do
projeto e da eficiéncia na execugao dos servigos, e nao de comparagdes quantitativas

diretas com outras unidades.
Destaca-se que nao foram apresentados novos elementos na Pega 139.

Ja na Pega 123, a ISCMV e sua provedora enfatizaram os seguintes pontos:
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i) O histdrico relevante da instituicdo na prestagao de servigos de saude no Estado do
Espirito Santo, sendo mantenedora de nove unidades, incluindo o Hospital da Santa
Casa de Misericérdia de Vitoria, o Hospital Dr. Arthur Gerhardt e a EMESCAM;

i) O aperfeicoamento significativo da qualidade dos servigos prestados na
Maternidade Pro-Matre, em menos de cinco anos, com atendimento expressivo a
populagdo do municipio de Serra, o que motivaria a replicacédo do modelo de gestao

no HMMI, recentemente construido e apto a iniciar seu funcionamento;

iii) O interesse institucional da ISCMV em desenvolver um projeto de natureza
multidisciplinar, que integrasse a prestagao de servigos de saude com atividades de
ensino e formacao profissional, viabilizando a atuacao do HMMI como “Hospital-Geral,
Hospital-Maternidade, Hospital-Escola e Escola Superior de Ciéncias”, dentro de um

modelo inovador de gestao;

iv) A implementacado de agdes formativas e cientificas, com treinamentos voltados a
pacientes e profissionais de saude, bem como atividades ofertadas aos servidores
municipais — a exemplo da Jornada Cientifica do Cancer de Mama, da Jornada sobre
Dermatoses na Primeira Infancia, e outras ag¢des de prevencado e capacitacao

promovidas pela ISCMV;

v) A ampliagdo da oferta de estagios e vagas de residéncia médica, beneficiando
estudantes da graduacédo e do internato da EMESCAM, bem como residentes
vinculados ao Hospital da Santa Casa de Misericordia de Vitoria. Destacou-se, ainda,
a intengdo de abrir novas vagas para formacado e capacitagdo de profissionais

diretamente vinculados ao HMMI e a Secretaria Municipal de Saude;

vi) Por fim, sustentaram que tais iniciativas vém transformando o HMMI em um nucleo
ampliado de atencgéo a saude, com foco na gestante, mas com atuacéao transversal e
estratégica para o desenvolvimento do sistema municipal de saude, demonstrando,
assim, a vantajosidade da contratagdo indireta por meio do Termo de Fomento

celebrado.
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Analisando todos os argumentos apresentados, reafirmo a ilegitimidade passiva da
Sra. Maria da Penha Rodrigues Davila e da Irmandade da Santa Casa de
Misericordia de Vitéria (ISCMV) no presente feito, e verifico que a irregularidade
deve ser mantida em face de Bernadete Coelho Xavier, Alessandra Fernandes
Maia e Wagner Silva do Rosario, e afastada em relagao a Anténio Sérgio Alves

Vidigal, conforme passo a detalhar.

Nas parcerias firmadas com entidades do terceiro setor, a analise da vantajosidade
da contratacdo € etapa indispensavel e deve abranger, cumulativamente, dois
aspectos fundamentais: a) a adequacdo dos valores envolvidos a realidade de

mercado; e b) o aumento da eficiéncia e da qualidade dos servigos prestados.

Esse exame independe do instrumento juridico adotado para formalizar a parceria,
assim como da legislagéo especifica que a rege, aplicando-se a todas as modalidades
de ajuste disponiveis. A razdo disso esta nos principios da economicidade, da
eficiéncia e da indisponibilidade do interesse publico, os quais impdéem ao gestor
publico o dever de justificar, com base técnica, a opgdo administrativa, ndo podendo

ser afastados por qualquer disposigao legal infraconstitucional.

Assim, embora ndo sejam aplicaveis ao caso as exigéncias especificas da Lei
8.666/93 nem da Lei 9.637/98 (Lei das OS) — como entendimento da area técnica —,

€ necessario demonstrar a vantajosidade da parceria, nos termos delineados.

Tal demonstracdo deve ser promovida pela Administracdo Publica, por meio de
documento proprio que avalie expressamente os dois fatores mencionados. Nao se
exige, para tanto, um “estudo detalhado de viabilidade econdmico-financeira” nos
moldes definidos pelo Tribunal de Contas da Uni&o para os contratos de gestdo com

Organizagdes Sociais, visto que essa exigéncia ndo se aplica ao presente caso.

Considerando os dois aspectos essenciais a analise da vantajosidade, esta
fundamentacéao sera organizada em duas partes: a primeira dedicada a avaliagao dos

valores envolvidos; a segunda, a analise da qualidade dos servigos prestados.
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No tocante aos valores, a Manifestagdo Técnica n° 188/2023 apontou duas falhas
principais: i) a inexisténcia de pesquisa de mercado para fins comparativos; e ii) a
auséncia de planilhas contendo a composicao de todos os custos unitarios dos

servigos transferidos.

Com relagado ao segundo ponto, a critica da area técnica nao se sustenta, conforme
se demonstrara. Ja quanto ao primeiro, assiste razdo a unidade instrutiva, como passo

a examinar.

No que tange as planilhas de custos, a MT n°® 188/2023 registrou que “n&o consta, no
ambito do Processo Administrativo Municipal n°® 54.127/2021 (Eventos 03/10),
quaisquer planilhas ou estudo técnico, que tenham sido elaborados pela Secretaria

de Saude do Municipio da Serra, nos quais fosse detalhada a composi¢cao dos custos”.

Além da alegada omissao documental por parte da Administragdo, a Manifestagéo
Técnica também aponta falhas nos documentos apresentados pela prépria ISCMV,

conforme sera abordado a seguir:

Por oportuno, conforme consta no Plano de Trabalho do Termo de Fomento
n°® 02/2022, o cronograma fisico-financeiro da execug¢ao do objeto e o
cronograma de desembolso (fls. 40/41 da Peca Complementar 43457/2022
— Evento 09), ndo apresentam quaisquer planilhas com o detalhamento
dos elementos componentes dos custos dos servigcos (méo de obra,
materiais, servigos de terceiros, etc.), com o objetivo de justificar a
formagao dos pregos de referéncia dos servigos hospitalares prestados no
“Hospital Municipal Materno Infantii (HMMI)”, cuja gestdo viria a ser
transferida para entidade do terceiro setor, de modo a assegurar a
economicidade da referida contratagédo, sendo vejamos:

Tabela 01: Cronograma fisico-financeiro da execugdo do objeto

Etapa/atividades Indicador fisico Periodo de execucgéo

Und. Qtd Inicio Término

Abertura de pronto socorro Consultérios 02 01/01/22 31/12/22
Abertura de enfermaria de risco habitual | Leitos 50 01/01/22 31/12/22
Abertura de enfermaria de alto risco Leitos 40 01/01/22 31/12/22
Abertura dos leitos de ginecologia Leitos 10 01/01/22 31/12/22
Abertura do centro cirurgico/obstétrico Salas 03 01/01/22 31/12/22
Abertura da UTI Leitos 10 01/01/22 31/12/22
Abertura da UTIN/UCINCO/UCINCA Leitos 30/20/10 | 01/01/22 31/12/22
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Salas LPP Salas 07 01/01/22 31/12/22
Abertura do centro cirtirgico obstétrico Salas 03 01/03/22 31/12/22
Abertura do ambulatério puérpera, RNs | Consultérios 05 01/03/22 31/12/22
(follow-up), cirurgia ginecolégica e
violéncia contra a mulher pré-natal de
alto risco.
Abertura do servico de cirurgia | Leitos 04 01/04/22 31/12/22
pediatrica eletiva
Tabela 02: Cronograma de desembolso — cedente
Meta Jan/22 Fev/22 Mar/22 Abr/22
5.086.991,19 5.086.991,19 7.921.544,82 7.921.544,82
Maio/22 Jun/22 Jul/22 Ago/22
1 7.921.544,82 7.921.544,82 7.921.544,82 7.921.544,82
Set/22 Out/22 Nov/22 Dez/22
7.921.544,82 7.921.544,82 7.921.544,82 7.921.544,82
Meta Janeiro/22
2 4.000.000,00
Meta Janeiro/22
3 3.000.000,00

Ao analisar as tabelas acima, constata-se que o cronograma fisico-
financeiro nao detalhou sequer o custo mensal de cada tipo de servigo
hospitalar, muito menos os elementos componentes destes custos
(mao de obra, materiais, servigos de terceiros, etc.), conforme exige a
legislacdo e a jurisprudéncia. Da mesma forma, o cronograma de
desembolso agrupou as todas as despesas referentes a todos os
servigos hospitalares em um unico montante, que constitui o valor total a
ser repassado mensalmente pela Prefeitura Municipal da Serra a Irmandade
Santa Casa de Misericordia de Vitéria (ISCMV), Organizagdo da Sociedade
Civil (OSC), sem realizar qualquer especificagdo dos elementos
componentes dos custos de cada tipo de servigo. (g.n.)

Tais argumentos, contudo, ndo merecem prosperar.

Em primeiro lugar, ndo se sustenta a alegacéo de que a ISCMV deixou de apresentar

planilhas com a discriminagdo de custos unitarios relacionados a mao de obra,

materiais, servigos de terceiros, entre outros insumos, tendo apresentado apenas um

valor global mensal — conforme registrado na Tabela 02 da Manifestagdo Técnica n°®
188/2023, acima reproduzida.

@ +55 27 3334-7600

@ www.tcees.tc.br

o @ o o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitéria - ES | CEP: 29050-913

Assi nado digital mente.

Conf eréncia em ww. tcees.tc. br

I dentificador: 91E41-51219- 36406



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

Conforme se depreende da cépia do procedimento administrativo constante dos autos
— especificamente as fls. 36 a 45 da Pega Complementar n® 43452/2022 (Evento 04)
—, a ISCMV apresentou, de forma detalhada, a composi¢cdo dos valores estimados,
contemplando categorias como mao de obra, medicamentos, servicos de terceiros e

demais itens relevantes a execugao da parceria.

Para fins de maior clareza e objetividade, reproduzo a seguir trechos desses
documentos, os quais evidenciam a existéncia de planilhas com a discriminagao

requerida:
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Descrigho Praviado de Gustos M s
Magizamentos RE 3HO.4I0
Geses Modicinas RS 40020
Malarais Médicos Hospitalares ¢ Ddonloligons RE 330.000
Malerais 0.P.M.E. (Oneses, Prideses 8 Malerals Expeciais) R G000
Dmetas Enboerais R§ 21000
Compusliveis ¢ Lubrificanias RE§ 2.000
Malerais de Escritorio, Impressos e da Infoemiddica R3 17000
Malerals de Higiene & Limpoza R 20000
Sarvicos Médicos & Assslencials - Varkivels _ paracares R 20,000
Servigos de: Lavanderia - Teceiro RE 200,000
Sarvizos de Nulrgiio - TecrEo RS 230.000
Boavio do Eelerilizagao - RE 7.000
Ague e Eagoto (ind.) R4 456000
Erargia Elétrica (ind.) RS 200,000
-} Cuslos Varidvels RS 1,572,000
Estarioe @ Drdenados Mag Médicos - CLT RE 446.835
Salarios e Ordenados Asaizlenciais - CLT RS 1.808.GBD
Hizned-mins R FE.000
Serdigos Mooz P - Fisg Diibicas RS 1 84 060
Undor s RE 32,000
Ciwscs @ Capaciatio R% 60,000
Servigos Ralpados RS 165000
Matenials Caneros Alrmenlicis RS BOO
Melezis de Copa e Cozindya RE 5000
Matesizis da Higlena e Limpeza R B000
melerie's e Pegas do Manutengho RS 25000
Malerials & Pagas Manuiongho Egpios. 125 20.000
BApleriais de Consumo - Oulros RE 7.000
Sarvicos de Informalica RE #6000
Eorvicos de Manukengio de Equip, Hosplalar - Teroeio RF 15.000
Sarvicos Diversos PJ - Fixe Culros R% 1175000
Liescas & Amortizactes do Softwares R5 61.000
Cushos Gerais - Qulros (dir) RE 5.035
Fretes e Carmetos A% 1.500
Imposios, Taxas, Contribulgses & Dasp. Legais RS 335
Locacdo de Equipamentos ¢ Vieiculos RS 2300
Maraelirg, Propaganda, Publicidade ¢ Ariancios R% 10,000
Saguros diversos (dir.} RE 7E.000
Vizgens Condugbes & Raloighes RS 5.000
Telebone Flea (ind.) R$ 146,000
Irberred lnd, RS 5,000
Reser Técnica (Rescisdo trabalhisla, Dosmoblizagho & provisionaments) R$ 6652050
| =) Cuslos Flxos o R5 6,349,545
P kil el P B RE 7.021.544,82
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. VALORES DE CONTRATOS
Equipe Médica - - -

PlantGes Sobre Aviso Rotina Apolo TOTAL
UTIN 258.720,00 0,00 0,00 12.000,00 270,720,00
U_ClNco{UC INca 172.480,00 0,00 0,00 0,00 172.480,00
Cirurgides Pedidtricos 184.800,00 30.800,00 0,00 0,00 215.600,00
utl 86.240,00 0,00 15.000,00 12.000,00 113.240,00
pediatra responsavel técnico BLH 0,00 0,00 15.000,00 0,00 15.000,00
Obstetra - Alojamento Conjunto 0,00 0,00 4R.000,00 0,00 48.000,00
Pediatra - Alojamento Conjunto 0,00 0,00 48,000,00 0,00 48.000,00 |

i i andi to :
Ginecologists paraatandimento a0 0,00 0,00 12.000,00 0,00 12,000,00
ambulatério de violéncia sexual
bulatori foll
P:zdiatra para ambulatorio de follow 0,00 0,00 12.000,00 0,00 12.000,00
U
Infectologista - CCIH 0,00 0,00 12.000,00 0,00 12.000,00
Médico NIR 0,00 0,00 12.000,00 0,00 12.000,00
Pediatras 24hs sala de parto PFP 172 480,00 0,00 0,00 0,00 172.480,00
Cirurgia Geral 43,120,00 23.100,00 0,00 000 66,220,00
Centro Obstétrico 258.720,00 0,00 0,00 0,00 258.720,00
Anestesiologia 215.600,00 0,00 0,00 0,00 215.600,00
TOTAI GERAL 1.392.160,00 53.900,00 174.000,00 24.000,00 1.644.060,00
EQUIPES DE PARECER

Equipes Observagoes Valor
Cirurgido Vascular
Neurologia -
Neurgcirurgia
TOTAL : 30.000,00

@ +55 27 3334-7600 @ www.tcees.tc.br o @ o o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitéria - ES | CEP: 29050-913

Assi nado digital mente. Conferéncia em ww.tcees.tc.br Identificador: 91E41-51219- 36406



Produzi do em fase anterior ao jul ganento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

APOI0 ADMNISTRATVO
Pacentalde
i Fpriaa T-rm\d 13* saliro FGTS
Sy i Cuelo Saliiv
BETOR CARGOD GUANTIDAOE | Satine Bass | Insaiutsisads estras ; i Urdéseio
0% oA, B Do,
Bt o Addminl it et Operacional 1 RS 1B.000,00 RS BEB.ET RS L._f.:o,na 5 613,03 5 21.780,00
3 1 RS 20.000,00 RS 740,74 RS 1.6E0ET | WS90350 | WS 240000
" ™3 | REZEEEE TEVGE | ASESTAY it B L LR
..... arante 1 mgogoope | | RS 766,30 RS 566,87 RETIZA | REO680,00
e Fatuammonts i 1 i RS 13100 R3EM5 | RS IN02 | REA2TST
amanto AL 6 6 68,11 RSG50 | RpM621 | RE 224467
At lsrente Adem in/uraive 4 RS 84,13 25 169,20 Ri20350 | RE274853
it Risiitor____ 3 RS 68,78 RE1SA7E | RS a5 | RS 229708
Eooidrndor e 1 745 161,64 REECEREL] RN T B r\§_§_ .gw:_ﬁ_
i T i T | mTal [ PS1mA5 | Rsii0g0 | ik 166856
ki I T 265,17 S E9.05 R 13250 RE 14202 | Rs 162048
i RO | RS iTT R o7 0r W A205.07
z S 6707 RET130,45 | W3 14028 | W6 189306
i i o s A i P WEEI | RSG50 | RSV | RS VIZio7
:::;‘r‘:l:l:.; i 7 | FSGiLA | RS1e705 | WBE3086 A3 33585 75 4504,01
c:u:-n;m\r- 1 161 B ___‘ﬁ_§”.'u;1_b-| ik} bl (SRR
a T I RS 766557 | RS 26581 | WS 3ETZOD
T 5 WEaw6 | RS 485 | SEAON0G0
abilidade, Finanteko u Controladoria 7 T 515127 | FBT6ZEA | R5Z19570
T RELX S T LRE] Wb o714 | B BT
T S 163517 We57.07 | RS130.43 5 140.23 73 1 623,86
] TS Ay GERLE RS I 6T Lk Rm EEFZIE O
! T By 330,57 GEREEE] R§31,08 | Fy3Aal Rk
e = z Y 2R 1T TR0l | REIHID Ry 5190
T T 3.047 20 T3 11286 753,03 T aIAT
di Desarvelvimento [ 17 | R{aEE p i AR S 250,35 RYEIDY |
i 1 7 160617 i REST a7 WS 10,45 | A 199,20
7 TS 716008 I S BT T VE0, 10 TRy 10455
s T RS 3EEn 64| RS 2000 | RETTS58 | Wsaeans | mysaras | A
[ i T Thare,00 | WG 22000 | [ RIEITEY RS TF0RT_| W5 139708 | F
i 3 1500 17 B 5 57 07 R¥ 150,43 7 140,08
2 ~ REOo0 | WSGO0 L] !
i S 300 00 FE 1ee 52 TREZIBET | g e Au i} B
ki LSRR EAN T8 5707 RS 730A4Y HY 140,44 [ERLEEED
| 25 B 00000 RS 286.30 R b6, B R3TiT.04 | R¥wes100
N 3 3 | w5 o000 RS 1.000.00 R 22292 R§ 500,00 RS 53778 | R$7.260.00
ol et o 1 RS 3 407 27 R3 08145 3 15143 RE 340,13 RS 366 47 RS 4847 36
{auriar de mformanca 2 RS 2.702.25 it5 640 45 1§ 120,10 R§29023 | R329064 | RS 3ETIET
assenite Social 8 RS OIS RS 111,52 RS 250,93 RS 769,69 RS 364149
Agn Soal e Psicalogia FéiLohogn i 7 RS 2 657,43 1 | RE @342 RS 221,45 RS 238,18 RS 321549
' 1 RS 166517 | mysiar RS 130,43 3 140,28 RS 1693,86
1 ; | S 205,00 FEGon.67 RS TIT.09 | 78 088050
T WA 60,63 | T pA00 | WeBrEid RYE0IIA | Peesi0 5 am.05 | REBE0LTD
igos Atardimento frecepcdes) I - A O T REBr20 | RyiLL20 T ea2 | A8 719530
7 B REAL TS 240,00 [EEERES — RE1.T] Ry 174,85 RS 108,06 RS 7 508,63
[Hnataia de ouvidoria 1 R$3.200.00 RS 122 82 A 275.00 RS 295,78 /3 399,00

Conforme se constata das reprodugdes acima e da analise dos documentos
constantes as fls. 36 a 45 do Evento 04, a ISCMV efetivamente apresentou planilhas

orcamentarias contendo a composicao dos custos unitarios dos servicos transferidos.

Essas planilhas abrangem itens como medicamentos, mao de obra de profissionais
da area de saude e do setor administrativo, exames de raio-x, servigos de nutricao e
dietética, higienizag&o, lavanderia e hotelaria, manutengdo predial, entre diversos

outros componentes operacionais.

Ainda que se reconheca certa incompletude pontual quanto a servigos de tecnologia
da informacdo e adaptagbes iniciais de infraestrutura — aspectos que serao
abordados no item seguinte —, a presenga dos demais elementos orgamentarios de
forma discriminada é suficiente para afastar a imputagao técnica quanto a suposta

inexisténcia de planilhas com custos unitarios.
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Com efeito, ndo procede a afirmagao de que houve apenas a consolidagao de valores
mensais nos cronogramas fisico-financeiros, sem o detalhamento dos custos
subjacentes. Ao contrario, os valores consolidados nos cronogramas foram
construidos com base nas informagdes minuciosas constantes dos anexos

orgamentarios, as quais integraram o plano de trabalho apresentado.

Diante disso, conclui-se que nao se sustenta o apontamento da Manifestagao Técnica
n°® 188/2023 nesse ponto especifico, devendo ser rejeitada a alegacéo de auséncia de

planilhas orgamentarias com discriminagdo dos custos unitarios.

Também deve ser afastada a imputagao relativa a suposta omissao da Secretaria
Municipal de Saude na elaboracdo de planilhas de custos. No ambito das parcerias
formalizadas por meio de termo de fomento, a obrigagcdo de apresentar orgamentos
detalhados recai sobre a Organizagdo da Sociedade Civil (OSC), uma vez que a
iniciativa da proposta parte da propria entidade, conforme estabelece a logica do

instrumento.

Dessa forma, ndo se configura como atribuicdo da Administracdo Publica a
elaboracdo de planilhas com a discriminagdo unitaria dos custos dos servigos
pactuados, mas sim a avaliagao critica das informagdes orgamentarias apresentadas

pela OSC proponente.

Cumpre observar, nesse contexto, que a imputacgao feita pela Manifestacdo Técnica
n°® 188/2023 aos agentes publicos se fundamenta em pressupostos normativos
extraidos da Lei n® 8.666/1993, cujo regime juridico € substancialmente distinto
daquele previsto no Marco Regulatorio das Organizagbes da Sociedade Civil —
MROSC (Lei n°® 13.019/2014). Com efeito, sob a égide da Lei de Licitagdes, incumbe
ao gestor publico elaborar planilhas contendo a composi¢do de todos os custos
unitarios do objeto contratado, as quais servem como parametro de vantajosidade e
equilibrio econdmico-financeiro da contratagdo — conforme destacado na prépria

manifestacao técnica.
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No entanto, essa obrigacao especifica da Lei n® 8.666/1993 nao se aplica ao presente
caso, regido integralmente pelas disposi¢gdes do MROSC, conforme ja esclarecido no

item anterior.

Sob o regime do MROSC, nos termos de fomento, n&o ha imposicéo legal para que a
Administragdo Publica elabore, por iniciativa propria, planilhas orgamentarias com
custos unitarios. A responsabilidade pelo detalhamento orgamentario é da OSC, a
qual compete instruir o plano de trabalho com os elementos técnicos e financeiros

necessarios a analise da parceria proposta.

A Administragdo, por sua vez, cabe verificar a compatibilidade dos valores
apresentados com os parametros de mercado e com os custos historicamente
praticados pelo proprio Poder Publico, nos termos dos principios da economicidade,

da razoabilidade e da indisponibilidade do interesse publico.

Nesse aspecto, identifica-se falha da Administragao, ndo por auséncia de planilhas de
sua lavra, mas por omissdo na analise critica dos documentos apresentados pela
OSC, o que compromete o juizo de vantajosidade e impde a adogado de medidas

corretivas.

Nao consta do procedimento administrativo qualquer analise efetiva e fundamentada
dos valores apresentados pela ISCMV no plano de trabalho submetido a
Administragdo. Em relacdo a tais valores, constam apenas declaragdes genéricas
prestadas pela Sra. Alessandra Fernandes Maia e pelo Sr. Wagner Silva do Rosario,
sem demonstracao técnica dos parametros utilizados para afericdo da adequacao dos

precos propostos.

A primeira, em manifestagcdo constante as fls. 37/44 da Pe¢ca Complementar n°
43453/2022 — Evento 05, limitou-se a afirmar que “o cronograma de desembolso esta
demonstrado de forma a viabilidade do custo-beneficio, pois via de regra a prestacao
dos servicos no municipio sera pioneira no Estado e os custos apontados foram
apresentados de forma vantajosa” — sem, contudo, apresentar dados objetivos ou

elementos comparativos que embasassem tal juizo.
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Da mesma forma, o segundo declarou, de modo igualmente genérico, que “no
cronograma de desembolso apresentado no Plano de Trabalho foi observada
coeréncia com o objeto proposto, com o desembolso de recursos em 12 parcelas,
mensais e sucessivas, com inicio em janeiro, juntamente com uma parcela de

investimento inicial” (fl. 47 — Evento 05).

Tais assertivas carecem de analise técnica efetiva e nao permitem identificar de que
forma os agentes publicos avaliaram a compatibilidade dos valores com o objeto da
parceria, tampouco quais parametros de mercado, experiéncias similares ou dados

histéricos foram utilizados para subsidiar a validagao dos custos propostos.

Com efeito, conforme salientado pela unidade técnica, a eventual inviabilidade de
utilizar a Maternidade de Carapina como parametro comparativo — hipotese aventada
pela Administracdo — n&o exime a necessidade de pesquisa de referéncia, a qual
poderia ter sido feita com dados de hospitais publicos administrados por organizagoes
sociais ou, alternativamente, com estudos de pregos praticados por instituicoes

privadas com caracteristicas operacionais semelhantes.

A auséncia dessa pesquisa de pregos estruturada compromete ndo apenas a
transparéncia do processo, mas também a credibilidade da avaliagcdo de custo-
beneficio da parceria, violando os principios da motivagao, da economicidade e da

eficiéncia.

Nao se pode perder de vista, ademais, que essa omissao foi objeto de alerta expresso
da Controladoria-Geral do Municipio, conforme registrado na Pe¢ca Complementar n°
43456/2022 — Evento 08, fl. 58, cujos termos serao analisados a seguir:
Sendo assim, o Termo de Fomento com a auséncia do chamamento publico
€ possivel. Entretanto, deverd conter no processo a justificativa do
administrador publico que demonstre o beneficio na opgao pela parceria com

a Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitéria, em atendimento ao
art. 32 da Lei n® 13.019/2014, alterada pela Lei n°® 13.204/2015:

Art. 32. Nas hipoteses dos arts. 30 e 31 desta Lei, a auséncia de realizagao
de chamamento publico sera justificada pelo administrador publico.

Ressalta-se que a justificativa também deve demonstrar a economicidade
para o poder publico no objetivo proposto, em atendimento aos principios
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constitucionais da eficiéncia e da economicidade. Se possivel, recomenda-se
complementar as informagdes com comparativo de valores praticados por
empresas privadas que possuem propostas similares.

Portanto, a auséncia de parametros concretos para avaliacdo dos custos
apresentados impede que se afirmasse, a época, com o grau de segurancga exigido,
que a parceria firmada representaria efetiva vantajosidade econémica para o Poder

Publico.

Com efeito, € imprescindivel que os gestores publicos justifiquem de forma clara e
fundamentada as razdes de conveniéncia e oportunidade da parceria, especialmente
no que se refere a adequagao dos valores envolvidos, legitimando, assim, a decisao

de transferir a execugao de servigos publicos para entidade privada.

A decisdo de adotar um modelo de gestao indireta, em substituicdo a execucéao direta
de servigos publicos de saude, deve ser acompanhada de demonstragao objetiva da
economicidade esperada, preferencialmente por meio de comparagdes entre os
custos e a produtividade da gestao publica e da futura gestdo pela organizagcéo do

terceiro setor.

Dessa forma, a auséncia de avaliacao técnica especifica sobre os valores do Termo
de Fomento n° 002/2022 configura irregularidade, por contrariar os principios da
motivacéo, da eficiéncia e da economicidade, que orientam os atos administrativos,

sobretudo na seara das parcerias com o terceiro setor.

Superado o exame do aspecto econdOmico-financeiro da vantajosidade, passo a
analise do segundo eixo da avaliagao: a qualidade dos servigos. Este aspecto envolve
o0 exame pela Administragdo da adequacéao finalistica da parceria, ou seja, se a
transferéncia da execugao ao terceiro setor representa, de fato, melhoria na entrega

dos servigos a populagao.

Tal avaliagdo deve ser explicitada em manifestagdo motivada da Administragao
Publica, na qual se demonstrem, de forma clara, os beneficios que justificam a adogéo

do modelo de parceria, sob a 6tica da prestacédo dos servigos em si.
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Nesse ponto, constata-se que a Administracdo motivou adequadamente o

procedimento administrativo, apresentando fundamentos que indicam os ganhos

esperados com a parceria, tanto para os usuarios quanto para o proprio Poder Publico.

Nesse sentido, merece destaque o seguinte trecho do documento constante as fls.

14/18 do Evento 07, de autoria da Secretaria Municipal de Saude:

A celebragdo de uma contratualizagdo com uma Organizagao Social ilidiria
os entraves legais que a Administracdo Publica se submete, traria mais
agilidade na contratagcdo de pessoal, materiais, insumos, servigos e
medicamentos, afastaria qualquer problema no indice de gastos com a folha
de pagamento, evitando apontamentos da Corte de Contas do Espirito Santo,
bem como proporcionard a melhor gestdo dos profissionais médicos, com a
imediata reposigcdo no caso de absenteismo, bem como melhorando a
disposigdo dos recursos humanos do municipio, com a liberagdo de
profissionais para reforgo da Atengéo Basica nas unidades de saude da rede.

[.]

[...] Ademais, por proibir a cobrancga de tarifas, o modelo gerencial proposto
respeita a obrigagao de gratuidade da prestagéo dos servigos de as Estancia
a saude, desonerando os usuarios de qualquer espécie de pagamento.

Destaco também o seguinte trecho da manifestacdo da sra. Alessandra Fernandes
Maia (fl. — evento 05):

@ +55 27 3334-7600

Analisando a documentagdo apresentada pela irmandade Santa Casa de
Misericérdia de Vitéria, vislumbramos que o projeto apresentado traria
diversos beneficios ao municipio, haja vista que com a formalizagdo da
pareceria estariamos implementando o atendimento obstétrico e pediatrico
no municipio, uma vez que a estrutura fisica do Hospital Materno infantil
permite ofertar 60 leitos obstétricos e 60 leitos pediatricos. Com a estrutura
ofertada pelo referido hospital, as gestantes municipes da Serra, classificadas
em risco habitual, terdo sua vinculagdo ao local de parto garantida nos 08
quartos PPP (pré-parto, parto e puerpério), 03 salas cirurgicas, 56 unidades
de alojamento conjunto e 04 leitos de isolamento, bem como a atengéo ao
recém- nascido, complementando o bindbmio materno-infantil.

E possivel afirmar que, com a implantagdo do Hospital Materno Infantil o
municipio de Serra proporcionara as suas gestantes, bem como a populagéo
em geral, dentre muitas outras agdes:

v' A ampliagdo da oferta de 36 para 60 leitos obstétricos;

v' Alimplantagdo de 60 leitos pediatricos;

v" A manutengao da certificagdo do Hospital Amigo da Crianga;

v" O impacto positivo no alcance de indicadores de saide materno infantil;
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v' A garantir da vinculagdo das gestantes assistidas pela atengdo basica
e/ou aquelas encaminhadas pela Central de Regulagdo para atender as
intercorréncias durante a gestagao e realizagao de parto;

v/ Condigbes para a permanéncia, em tempo integral, de um dos pais ou
responsavel nos casos de internagao;

v' A presencga de um/uma acompanhante de livre escolha da mulher em todo
o periodo de trabalho de parto e puerpério.

Considerando a motivagao expressamente registrada nos documentos anteriormente
citados, verifico, sob a 6tica consequencialista preconizada pelo art. 24 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que a parceria em questao se
revelou benéfica e vantajosa em sentido amplo para o Municipio, especialmente no
que se refere a efetividade da politica publica de saude, pois viabilizou a inauguragéo

da unidade hospitalar, ampliando a oferta de servigos a populacéo.

A luz de todo o exposto, concluo que a irregularidade deve ser parcialmente
mantida, em razdo da auséncia de analise técnica efetiva dos custos
apresentados pela OSC, sem prejuizo do reconhecimento de que houve motivacao

satisfatéria quanto a qualidade dos servigos e a finalidade publica da parceria.

Estabelecida a questdo fatica, passo a analise das responsabilidades individuais

atribuidas aos agentes envolvidos.

No tocante a Irmandade da Santa Casa de Misericérdia de Vitéria (ISCMV) e a Sra.
Maria da Penha Rodrigues Davila, embora ja tenha sido reconhecida sua
ilegitimidade passiva para compor o polo processual (item Il.1), cumpre registrar
que a Instrucao Técnica Conclusiva n° 2017/2023 sugeriu o afastamento de
responsabilidade, sob o fundamento de que nao cabe ao particular a realizacédo de

estudo de viabilidade financeira ou analise de vantajosidade da parceria.

Ainda que o argumento técnico esteja juridicamente correto, observa-se que a ISCMV
apresentou, de fato, planilhas orcamentarias com a discriminagao de custos unitarios,
conforme documentos constantes as fls. 36 a 45 da Pega Complementar n°
43452/2022 (Evento 04).
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Quanto ao Sr. Antoénio Sérgio Alves Vidigal, Prefeito Municipal de Serra, a ele foi
imputada a conduta de ter assinado o Termo de Fomento sem exigir estudo prévio de

viabilidade econdbmico-financeira.

Contudo, a luz do principio da desconcentracdo administrativa aplicavel no ambito
municipal — consagrado na Lei Municipal n°® 2.171/1999 —, entendo que nao
competia diretamente ao Chefe do Executivo municipal a verificagcdo técnica da
adequacao dos orgamentos, planilhas e cronogramas integrantes do procedimento
administrativo, mas apenas a verificagao formal do cumprimento do rito procedimental,
com o regular encaminhamento aos setores competentes para a manifestagao

técnica.

Como restou demonstrado que os tramites foram devidamente observados e que os
setores especializados da Administracdo se manifestaram favoravelmente a
celebracao do ajuste, ndo ha elementos que permitam imputar ao Prefeito dolo ou erro

grosseiro.

Assim, concluo pelo afastamento da irregularidade em relagdo ao Sr. Antoénio
Sérgio Alves Vidigal, Prefeito Municipal de Serra, por auséncia de conduta pessoal

irregular na celebragao da parceria.

Quanto a Sra. Bernadete Coelho Xavier, Secretaria Municipal de Saude, verifica-se
que lhe foi imputada a conduta de assinar o Termo de Fomento e aprovar sua

celebracédo sem exigir a elaboragao de estudo de viabilidade econdmico-financeira.

No caso concreto, consta dos autos que a Secretaria requisitou manifestacao técnica
de dois setores da pasta sobre os documentos apresentados pela organizacédo da
sociedade civil. No entanto, conforme ja& amplamente demonstrado nesta
fundamentacao, as manifestacdes recebidas ndo abordaram de forma adequada a
analise dos valores envolvidos, limitando-se a avaliacdes genéricas e desprovidas de
critérios objetivos.
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Diante da incompletude dessas manifestacbdes, competia a Secretaria, na qualidade
de autoridade deciséria e responsavel pela condugdo do processo, identificar a
insuficiéncia das analises apresentadas e solicitar, de forma fundamentada, sua

complementacgao, especialmente quanto a vantajosidade econémica da parceria.

Ademais, cumpre destacar que a Controladoria-Geral do Municipio alertou
expressamente quanto a necessidade de manifestagéo técnica sobre os aspectos da
vantajosidade, o que reforga o dever da gestora em zelar pela adequada instrugéo do

procedimento.

A inércia da Secretaria diante da auséncia de avaliagao técnica sobre os pregos
apresentados pela OSC, somada a aprovagao da celebracao do ajuste sem motivagao
especifica quanto a compatibilidade dos custos com o mercado, revela violagdo ao
dever de cuidado com o erario, préprio da funcdo que exercia, caracterizando erro

grosseiro.

Dessa forma, entendo que deve ser mantida a irregularidade em face da Sra.

Bernadete Coelho Xavier.

No tocante a Sra. Alessandra Fernandes Maia, Superintendente de Atencao
Especializada a Saude, sua conduta consistiu na elaboragao de manifestacéo técnica
favoravel a celebragao do Termo de Fomento, sem que tenha sido realizado qualquer

estudo ou avaliagdo concreta de viabilidade econdmico-financeira.

A manifestagéo subscrita pela referida servidora consta as fls. 37 a 44 do Evento 05,
tendo sido elaborada a pedido da Secretaria Municipal de Saude, com a finalidade de
emitir analise e parecer técnico sobre a documentagao apresentada pela Irmandade
da Santa Casa de Misericordia de Vitoria (fl. 36 — Evento 05).

Considerando o escopo e a finalidade da manifestagao requerida, verifica-se que a
servidora deixou de cumprir, de forma diligente, sua atribuicdo funcional, ao afirmar,
de forma genérica, que “o cronograma de desembolso esta demonstrado de forma a

viabilidade do custo-beneficio, pois via de regra a prestagao dos servigos no municipio
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sera pioneira no Estado e os custos apontados foram apresentados de forma
vantajosa” — sem apresentar qualquer dado técnico, pardmetro de mercado ou

justificativa concreta que sustentasse tal concluséao.

A auséncia de manifestacdo especifica sobre os valores envolvidos na parceria
compromete a legitimidade do parecer e configura erro grosseiro, uma vez que se

tratava de elemento essencial para a verificacao da vantajosidade da contratagao.

Assim, entendo que deve ser mantida a irregularidade em face da Sra. Alessandra
Fernandes Maia, por descumprimento do dever funcional de avaliacido técnica

qualificada no ambito do procedimento administrativo.

Em relacdo ao Sr. Wagner Silva do Rosario, Gerente de Contratagdo de
Organizagdo Social, verifica-se que lhe foi atribuida a conduta de elaborar
manifestacao técnica favoravel a celebracdo do Termo de Fomento n° 002/2022, sem

que tivesse providenciado estudo de viabilidade econémico-financeira da parceria.

Tal manifestagcao encontra-se registrada as fls. 46/48 do Evento 05 e foi elaborada, a
exemplo da conduta da servidora anteriormente analisada, a pedido da Secretaria
Municipal de Saude, com a finalidade expressa de apresentar “analise e parecer
técnico quanto a documentacdo apresentada pela Irmandade da Santa Casa de
Misericordia de Vitéria” (fl. 45 — Evento 05).

Contudo, observa-se que o referido parecer ndo apresenta motivacdo especifica
quanto a analise dos valores constantes do plano de trabalho, limitando-se a
afirmacao genérica de que, “no cronograma de desembolso apresentado, foi
observada coeréncia com o objeto proposto, com o desembolso de recursos em 12
parcelas, mensais e sucessivas, com inicio em janeiro, juntamente com uma parcela

de investimento inicial” (fl. 47 — Evento 05).

A auséncia de fundamentacdo técnica especifica sobre os valores propostos
compromete a validade da manifestacao e caracteriza erro grosseiro, tendo em vista

que a fungéo do parecer era justamente avaliar a adequagao econémico-financeira da
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proposta apresentada pela OSC, a luz dos principios da economicidade e da

eficiéncia.

Dessa forma, entendo que deve ser mantida a irregularidade em face do Sr.

Wagner Silva do Rosario.

Nao obstante a constatagao do erro grosseiro, cumpre ressaltar que a dosimetria da
eventual sancao deve considerar as particularidades do caso concreto. Em

primeiro lugar, destaca-se que a irregularidade é mantida de forma parcial, pois:

« Na&o houve omisséo na apresentacédo de orcamentos detalhados em planilhas,

uma vez que a OSC cumpriu tal exigéncia;

e Também ndo se pode imputar aos agentes publicos a elaboracdo de

orcamentos, atividade que nao Ihes compete no ambito do termo de fomento.

A irregularidade decorre, portanto, da auséncia de avaliagcdo adequada dos valores
apresentados, em especial pela ndo realizagdo de pesquisa de pregos abrangente

que permitisse a afericdo da vantajosidade econémica da parceria.

Além disso, deve-se considerar que os agentes publicos atuaram de forma proativa
no curso deste processo, inclusive manifestando disposi¢ado para corrigir eventuais
falhas identificadas e colaborando com a tentativa de formalizacdo de Termo de
Ajustamento de Gestdao (TAG), que nao foi concluido por razbes alheias a sua

vontade.
Diante de todo o exposto, conclui-se que:

« Deve ser mantida, parcialmente, a irregularidade em face de Bernadete
Coelho Xavier, Alessandra Fernandes Maia e Wagner Silva do Rosario;

« Deve ser afastada a irregularidade em face de Anténio Sérgio Alves

Vidigal, Prefeito Municipal de Serra, por auséncia de conduta pessoal irregular;
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o Deve ser extinto o processo, sem resolugao de mérito, por ilegitimidade
passiva da parte, em relacdo a Sra. Maria da Penha Rodrigues Davila e a

Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitoria.

lI.3 CELEBRAGAO DE TERMO DE FOMENTO LASTREADO EM PLANO DE
TRABALHO GENERICO (item 3.3 da MT 188/2023-3 e da ITI 12/2023-3)

Responsaveis: Antdnio Sérgio Alves Vidigal - Prefeito Municipal
Bernadete Coelho Xavier - Secretaria Municipal de Saude
Alessandra Fernandes Maia - Superintendente de Atencdo Especializada a Saude
Wagner Silva do Rosario - Gerente de Contratagdo de Organizagéo Social
Irmandade Santa Casa de Misericordia de Vitoria - Entidade contratada
Maria da Penha Rodrigues Davila - Provedora da Irmandade Santa Casa de
Misericordia de Vitéria

Neste item, a area técnica imputou a Administracdo a auséncia de informacodes
consideradas imprescindiveis no plano de trabalho apresentado pela organizagao da
sociedade civil, identificando lacunas que comprometem a clareza, a consisténcia e a

completude dos elementos necessarios a adequada instrugao da parceria.
De forma especifica, foram apontadas as seguintes falhas:

i) Auséncia de “descricdo da realidade” no plano de trabalho, com a correspondente
explicitagdo do nexo entre essa realidade e os critérios objetivos eventualmente

utilizados para a fixacdo das metas quantitativas previstas;

ii) Inexisténcia de metas qualitativas, comprometendo a mensuragao do desempenho

sob a ética da qualidade dos servicos prestados;

iii) Auséncia de detalhamento das receitas e despesas dos servigos hospitalares, com
a especificacdo dos elementos que compdem os custos de cada tipo de servigo,

inviabilizando a avaliacdo da consisténcia econémico-financeira da proposta;
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iv) Falta de identificagdo qualitativa e quantitativa do objeto relativamente as metas de
numero 02 e 03, quais sejam: “implantagdo dos sistemas de informacgédo e

infraestrutura de TI” e “aquisicao de equipamentos complementares”;

V) Auséncia de discriminagao dos bens e servicos que compunham os investimentos
iniciais, estimados em R$ 7.000.000,00, impossibilitando a afericdo da razoabilidade

do valor alocado para tal finalidade.

Em sede de defesa, os agentes publicos sustentaram que as imputagdes relativas a
auséncia de definicdo de metas e parametros no plano de trabalho ndo teriam
considerado o contexto especifico de implementagao do Hospital Materno Infantil da
Serra (HMMI), o qual, em sua fase inicial de funcionamento, foi utilizado como unidade
de atendimento a COVID-19, circunstancia que teria dificultado a fixacdo de metas

detalhadas, em razdo da auséncia de referencial historico operacional.

Argumentaram, ainda, que as metas estabelecidas foram baseadas na capacidade
instalada de leitos da unidade hospitalar e que o acompanhamento continuo da
execugao contratual permitiria ajustes futuros, conforme necessidade, alinhando-se a

l6gica de flexibilidade prevista no MROSC.

Em relagéo ao valor de R$ 7.000.000,00 destinado a investimentos iniciais, a defesa
esclareceu que os recursos foram aprovados pelo Governo do Estado, apds a
realizacao de levantamento prévio e detalhado das necessidades estruturais e
operacionais do hospital. Destacou, ademais, que os bens adquiridos com esses
recursos seriam revertidos a Administracdo Publica ao final da parceria, o que

garantiria a observancia dos principios da economicidade e da transparéncia.

Por fim, a defesa frisou que o plano de trabalho poderia ser ajustado ao longo da
execugao da parceria, nos termos do art. 57 da Lei n® 13.019/2014, razao pela qual
nao haveria vicios que comprometessem a validade do Termo de Fomento n°
002/2022.
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Por sua vez, a ISCMV e a sra. Maria da Penha Rodrigues Davila alegaram que, para
responder a esta representagao, realizaram comparagao entre o HMMI e a Pr6-Matre,
utilizando os seguintes dados: i) os balancetes de dez/2022; ii) do numero de partos

e seus custos de mai/22 a out/22, e iii) a estrutura fisica, conforme tabelas de fls. 13/15

Evento 123:

@ +55 27 3334-7600

Comparativo de Custos e Despesas

Hospital Municipal Materno Infantil x Promatre

Valores RS
Descricédo HMMI Promatre
Total de Despesas 3.726.446 1.478.774
Custos e Despesas Variaveis 2.500.768 1.473.279
Pessoal Proprio 922.033 774.874
Servigos Médicos - PJ 869.500 495,906
Servigos de Apoio - PJ 40.684 3.865
Materiais Médicos Hospitalares 122.252 79.709
Medicamentos 57.636 38.379
Gases 22131 8.323
Tecnologia da Informacéo 189.276 24.700
Utilidades 277.256 47.523
|Custos € Despesas Fixas 1.225.678 5.495
Prestadores de Servigos 559.363 233.331
Servigos de Manutengéo 84.512 -
Materiais de Manutencéo 53.800 22580
Higiene e Limpeza 45.031 17.452
Materiais de Copa e Cozinha 4.346 4.281
Despesas Gerais 217.405 - 305547
Servigos de Gestédo 87.750 -
Despesas Financeiras 734 10.471
Depreciagtes e Amortizactes 172.737 22.926
Partos Realizados
Hospital Municipal Materno Infantil x Promatre
Partos Promatre maif22 jun/22  julf22 ago/22 setf22 out/22 Média
Normal 104 118 107 90 105 86 102
Cesaria 103 106 113 118 80 93 102
Total 207 224 220 208 185 179 204
Partos HMMI mai/f22 junf22  jul/22 ago/22 set/22 out/22 Média
Normal 203 181 192 191 175 161 184
Cesdria 145 129 161 145 137 123 140
Total 348 310 353 336 312 284 324

Quadro 3 — Custo total incorrido em relagdo aos partos realizados.

Hospital Municipal Materno Infantil de Serra x Promatre

Descrigdo HMMI Promatre
Custo Total 3.726.446 1.478.774
Partos 324 204

Custo Total Médio por Parto 11.507 7.255
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Comparativo Hospital Municipal Materno Infantil x Promatre

Gigantismo

Valores em RS
Comparativo

Descrigdo HMMI Promatre HMMI x

ProMatre

Total de Desp 859.417 152.973 706.444
Gases 16.385 - 16.385
Gas GLP 16.385 16.385
Tecnologia da Informagio 189.276 24.700 164.575
Utilidades 276.456 45.232 231.224
Agua e Esgoto 26.432 19.075 T.357
Energia Elétrica 250.024 26.156 223.867
Prestadores de Servigos 108.722 50.772 57.950
Seguranca Patrimonial e portarias 106.122 50272 55.850
Servico de Controle de Pragas 2.600 500 2100
Servigos de Manutengac 43.262 - 43.262
Servicos de Manutencdo, Reparacdo e Comunicacdo de Elevadores 2.500 2500
Servicos de Manutengdo Preventiva e Corretiva Ar Condicionado 36.662 36.662
Servicos de Manutencdo Corretiva e Preventiva de Subestacdo 2100 2100

Elétrica e Geradores ) )
Materiais de Manutengio 52.580 9.344 43.236
Materiais e Pecas de Manutencdo 36.025 940 35.086
Materiais e Pecas para de Manutencio Equipamentos 16.555 8404 8.151
Depr gbes e Amortizagdes 172.737 22.926 149.811
Depreciacdes e Amortizagies 172.737 22.926 149.811

Prosseguindo, a ISCMV e a sra. Maria da Penha Rodrigues Davila destacaram as

dificuldades de manutengdo do HMMI em raz&o do seu “gigantismo”:

@ +55 27 3334-7600

50. Nesse quesito, os servigos de manutencao, desde os mais simples como
jardinagem e limpeza externa, passando pelos mais complexos como a
limpeza hospitalar, seguranga patrimonial, controle de acessos, servigo de
controle de pragas, video monitoramento s&o requeridos numa escala fora da
normalidade, devido a area de cobertura para sua execugao. Sendo uma area
de grande extensdo, com acessos distantes, 03 (trés) portdes externos, 05
(cinco) recepcodes e 08 (oito) portas corta fogo em caso de emergéncia, se
faz necessario um monitoramento constante para evitar qualquer
eventualidade, levando um desembolso elevado na seguranga patrimonial.

51. Também séo afetadas as utilidades como agua, esgoto e energia elétrica,
potencializadas, por conta da planta monumental, com elevadissimo custo
mensal de consumo e de manutengéo, fato atestado durante as primeiras
prestagdes de contas junto ao Municipio da Serra. Comparando-se as duas
unidades, o HMMI esta operando com custo de agua 38,56% superior, mas
€ na complexidade de consumo de energia a maior demonstragdo do seu
carater descomunal, onde supera em mais de 9 (nove vezes) o custo da
Promatre, com média de gastos em torno de R$ 250 mil mensais.

52. Nao obstante, a complexidade das estruturas hospitalares e de sua
operacdo, ja é, por si s, superior frente a outras atividades. Todavia, no
HMMI essa complexidade esta potencializada, o que deriva em sobrecarga
de custos e despesas para o seu funcionamento. Comparativamente,
somente em areas técnicas de equipamentos, o HMMI possui cerca de 20%
da area total da Promatre. Por toda a sua magnitude, incluindo sistema de ar-
condicionado central, subestagao elétrica propria e grupo de geradores, ha
um exacerbado custo com servicos de manutengao preventiva e corretiva,
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além de excessivos desembolsos com materiais e pegas para o grande
volume de equipamentos.

53. As particularidades se sobrepdem a outros nosocoémios estaduais, como
funcionamento sob controle automatizado do gerenciamento de energia (com
sala prépria), e controle automatizado de agua. Destaca-se também a
operagdo com 09 (nove) elevadores sendo utilizados (04 para leitos, 04
sociais e 01 de carga e descarga), com demanda de reparagdo, manutengao
e sistema de comunicacéo.

Quanto aos servigos de informatica, a sra. Maria da Penha Davila e a ISCMV alegaram

0 seguinte:

54. Nas demandas e exigéncias de Tecnologia da Informacgao para operagao
do HMMI, todos os sistemas foram determinados pelo Termo de Fomento
para que fossem contratados com exclusividade, sem compartilhamento com
outras unidades administradas pela ISCMV, visando a continuidade em caso
de substituicdo do conveniado.

55. Isso onerou os investimentos e continua carregando custos e despesas
adicionais pela exclusividade nos servigos de Firewall, Antivirus, Outsourcing
Field e Suporte Especializado de Terceiro Nivel (Suporte N3); Servigo de
hospedagem em servidores virtuais, individuais, alocados em nuvem
(“Hospedagem em Cloud”), software Soul MV - Gestao Hospitalar, Servigo de
Manutencéo - RIS/PACS, Servigo de Manuteng¢ao no Painel de Indicadores e
Sistema de Gestdo da Qualidade, Servico de Manutengao/Integracdo NFSE
Municipal e Integracdo Interfaceamento txt MV x LIS, Servico de Google
Workspace Business Starter, Servicos de Data Center e Conectividade,
Servigos de Impresséao e Sistema de Prestagéo de contas (Sipef/Simas).

Pois bem. Avaliando todos os elementos dos autos, rememoro a ilegitimidade
passiva da sra. Maria Penha Rodrigues Davila e da ISCMV, e entendo que a
irregularidade deve ser mantida em face de Bernadete Coelho Xavier,
Alessandra Fernandes Maia e Wagner Silva do Rosario, e afastada em face de e

Anténio Sérgio Alves Vidigal, como passo a detalhar.

No caso concreto, verifico que constam no plano de trabalho as seguintes metas
(Eventos 03 a 05):

5. 7— Meta de atendimento mensal:

ApOs a abertura o Hospital estara apto a receber as demandas por servigos
Materno Infantil do municipio. A estrutura tera capacidade para realizar
mensalmente o seguinte volume de atendimento:

638 internagbes - Obstétrica - Habitual;

255 internagdes - Obstétrica - Alto Risco;

51 internagdes de cirurgia pediatrica;

128 internagdes de ginecologia clinica e cirurgia;

55 internagdes em unidade de terapia neonatal — UTIN;
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51 internagdes em UCINCO;

26 internagdes em UCINCA;

51 internagdes em unidade de terapia intensiva adulta — UTI,

3240 consultas em pronto socorro;

2304 consultas em ambulatério de especialidades.

8 — Cronograma fisico financeiro de execugao do objeto

Meta 1- Abrir a manter atendimento em maternidade de risco habitual —
valor R$ 89.389.430,61;

Meta 2 — Implantar sistema de informagao e infraestrutura em Tl — valor
R$ 4.000.000,00;

Meta 3 — Aquisicao de equipamentos complementares para prestagao
de servigo em maternidade — valor R$ 3.000.000,00

1 - Metas de produgao

1 — Atividades minimas a realizar

1.1 Assisténcia hospitalar;

1.1.1— Realizar, no minimo, 90 % da meta estabelecida no plano de metas
de produgéo;

1.1.2— o indicador de afericdo sera a saida hospitalar, comprovada por meio
da autorizagao de internagao hospitalar — AIH emitida pelo proprio hospital,
processada e faturada pelo DATASUS/MS;

1.1.3— Manter em funcionamento a totalidade dos leitos operacionais nas
especialidades definidas;

1.1.4— Implantar o programa de residéncia médica. os programas de
residéncia médica sado reconhecidos pelo MEC, por meio da comissao
nacional de residéncia médica, e estao funcionando nas areas de:
ginecologia, pediatria, terapia intensiva pediatria, terapia intensiva neonatal;

2 - Metas de producgéo

2.1 — Quantitativo de atendimento

2.1.2 — Devido a auséncia da série histérica para parametrizar quantitativos
de atendimento a comissao de avaliagao e monitoramento efetuara a detida
analise junto aos numeros de atendimento efetuados no periodo de janeiro
a dezembro de 2022 para quantificar metas de atendimento, tal metodologia
se faz necessario devido a auséncia de dados por ser uma parceria nova no
municipio, bem como no Estado.

Fls. 37/41 — Evento 9:
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Conforme se verifica da documentacéao reproduzida anteriormente, persistem lacunas
relevantes no plano de trabalho apresentado, as quais foram devidamente apontadas
pela area técnica e pelo Ministério Publico de Contas, especialmente no que tange a
auséncia de detalhamento especifico das metas relacionadas a tecnologia da

informacéao e aos investimentos em infraestrutura hospitalar.

Ainda que o plano de trabalho tenha sido estruturado com base em metas e objetivos
voltados a ampliagdo dos servigos hospitalares — como ja analisado em momento
anterior —, impde-se critica especifica quanto a insuficiéncia de informacgdes relativas
aos investimentos previstos nas Metas 2 e 3, notadamente aquelas voltadas a
implantacéo de sistemas de informacgao e infraestrutura de Tl, bem como a aquisigao

de equipamentos complementares.

Sobre esse ponto, alinho-me ao entendimento da area técnica, tal como exposto na
Manifestacdo Técnica de Cautelar n° 00131/2022-1, que destacou, com clareza, a
fragilidade das informacbdes constantes do plano de trabalho em relagdo a
especificacdo, a quantidade e a funcionalidade dos itens previstos, comprometendo a

transparéncia e a avaliagao de sua pertinéncia técnico-operacional:

Nota-se que o plano de trabalho em apreg¢o nao detalhou o sistema de
informacao e infraestrutura em Tl no valor R$ 4.000.000,00, ou seja, hdo
informou com descricido detalhada, objetiva, clara e precisa os servigos
em Tl, com a correta e suficiente descricdo das metas, etapas/fases a
serem executadas, custos, tanto nos seus aspectos quantitativos como
qualitativos, descumprindo a legislagao da Lei Federal n° 13.019/14,
portanto, assiste razdo as alegag¢des do representante, ja que ndo houve
detalhamento das receitas e despesas pertinentes as atividades relacionadas
o sistema de informacéo e infraestrutura em TI.

No que se refere ao montante de R$ 7.000,000,00, previstos no Plano de
Trabalho, estes foram pactuados junto ao Governo do Estado, cuja aprovagao
de transferéncia se deu via RESOLUCAO CIB N° 022/20225

[.]

Embora o representado tenha demonstrado que a parcela no valor de
R$7.000.000,00 tenha sido pactuada junto ao Governo do Estado, cuja
aprovagéo de transferéncia se deu via RESOLUCAO CIB N° 022/2022, ndo
constou demonstrado no plano de trabalho sob analise o detalhamento desta,
nos termos da prépria resolugdo em seu art.1°;

@ 155 27 3334-7600 @ www.tcees.tc.br o @ 0 o @tceespiritosanto

0 Rua José de Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sua | Vitéria - ES | CEP: 29050-913

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br |ldentificador: 91E41-51219- 36406



Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

Art. 1° - Aprovar a transferéncia de recursos financeiros estaduais, na
modalidade Fundo a Fundo (FAF), para o Hospital Materno Infantil de
Serra, no valor total de a partir de margo de 2022, em conformidade
com o Plano de Trabalho apresentado pelo municipio.

Ainda, oportuno destacar o apontamento do representante (Peticédo Inicial
997/22, f1.56):

“(...) cabe relembrar que até mesmo o regime juridico das parcerias
entre a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil tem
como fundamentos a ftransparéncia na aplicagdo dos recursos
publicos, os principios da legalidade, da legitimidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da economicidade, da
eficiéncia e da eficacia, (art. 5°, caput, da Lei n. 13.019/2014), o que
nao se mostra claro no termo de fomento celebrado com base no plano
de trabalho proposto”.

Sendo assim, na presente situagao resta caracterizado o fumus boni
iuris, em razao na auséncia do detalhamento das receitas e despesas
pertinentes as atividades, nos termos do art.22, incisos | ao IV da lei
13.109/2014 c/c Decreto Municipal 2033/2007, incisos lll ao Vl e, §
1°, especialmente aquelas atinentes a implantagao dos sistemas
de informagdao e infraestrutura de Tl e de equipamentos
complementares no valor de R$ 4.000.000,00, bem como da
importancia de R$ 7.000.000,00. (g.n.)

No mesmo sentido, reproduzo o seguinte trecho da MT 188/2023, que passa a integrar

esta fundamentacgao:

@ +55 27 3334-7600

Em especial, no tocante a “implantacédo dos sistemas de informacéao e
infraestrutura _de TI” (Meta 02) e a “aquisicdo de equipamentos
complementares” (Meta 03), previstas no tépico 08 do Plano de Trabalho,
o Anexo VIl do referido documento ndo apresenta qualquer identificacao
qualitativa e quantitativa do objeto, isto é, a descricdo detalhada de quais
equipamentos médicos e de informatica viriam a ser comprados, com as
respectivas caracteristicas e gquantidades, bem como nido apresenta
qualquer especificacdo sobre quais instalacdes de sistema de gestéo,
obras e adaptacdes seriam realizadas, com a identificacédo dos respectivos
elementos de custos, sendo vejamos:

ANEXD YW - BVESTIMENT)S INIIAIS DA OPERACAD

Epsptal Mo ofarbl D Mo i Gets Moo Vi Candosa
SETOR Otseraagse s =
ryplantagie oo Satrra o gestlo st . Blmm
Corgn 12 3pameris: Riion L3l b
(Corgea f2 Squpesente: de rlomeitics Liom
Referes & atptagie: {50 B ]
AL . . S TO0DAD
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Por sua vez, os representados, em sede de defesa prévia (Eventos 34, 48,
49 e 50), alegam que os “R$ 7.000.000,00, previstos no Plano de Trabalho
[para a execugéo das Metas 02 e 03], foram pactuados junto ao Governo do
Estado, cuja aprovagdo de transferéncia se deu via RESOLUGAO CIB N°
022/202275”. Colacionamos a seguir a referida resolugéo: [...] (Destaques no
original.)

Como bem apontado na Manifestacdo Técnica de Cautelar n® 00131/2022-1, o valor
de R$ 4.000.000,00 destinado a implantacdo de sistemas de informacdo e
infraestrutura de Tl carece de descricdo objetiva e precisa quanto aos servigos
contratados e as etapas a serem executadas. O plano de trabalho nao apresentou, de
forma clara e estruturada, as metas, fases e entregas esperadas para esse
componente do projeto, o que compromete a transparéncia e o controle da aplicagao
dos recursos publicos, em violagdo aos principios previstos na Lei Federal n°
13.019/2014.

Ainda que, em sede de defesa, a Irmandade da Santa Casa de Misericérdia de Vitoria
e sua provedora tenham enumerado uma série de sistemas de informatica
relacionados a meta, tais informagdes ndo constam do plano de trabalho, tampouco
de qualquer outro documento integrante do procedimento administrativo, o que

impede sua convalidagao posterior.

No que tange ao montante de R$ 7.000.000,00 destinado aos investimentos iniciais,
os agentes publicos justificaram que os valores foram aprovados por meio da
Resolucao CIB n° 022/2022, adotada no ambito da Comisséao Intergestores Bipartite.
Contudo, essa justificativa ndo exime a Administragdo da obrigagédo de apresentar, no
plano de trabalho, a descricdo detalhada da aplicacdo desses recursos, conforme

exige a propria Resolugao.

Com efeito, o art. 1° da Resolugédo CIB n° 022/2022 faz remissao direta ao plano de

trabalho apresentado pelo Municipio da Serra, o que reforga a exigéncia de que o

18https://saude.es.qgov.br/Media/sesa/ClB/Resolu%C3%A7 %C3%A30%20CIB%20ES%20N%C2%BA
%20022%20-%202022%20-
%20Recurs0%20de%20investimento%20Hospital%20Materno%20Infantil%20Serra.pdf > Acessado
em 12 de dezembro de 2022.
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referido documento contenha especificagdes claras, completas e verificaveis sobre os

investimentos propostos em tecnologia da informacéo e infraestrutura hospitalar.

A auséncia desse detalhamento fragiliza a avaliacdo da vantajosidade do modelo de
gestao adotado e contraria os principios da legalidade, da publicidade e da eficiéncia,
expressamente previstos no art. 5° do MROSC, que norteiam a formalizagdo e a

execugao de parcerias com organizagdes da sociedade civil.

Ademais, constata-se a auséncia de outras informacdes essenciais ao plano de
trabalho, em especial aquelas relacionadas a realidade local, a demanda social
estimada e as etapas operacionais do projeto. Tais elementos sao indispensaveis para
a conformacao do plano de trabalho, a luz do que dispde o art. 22 do MROSC,
segundo o qual o plano deve conter descrigédo circunstanciada do objeto e das metas,

bem como indicadores de avaliagéo.

Nesse sentido, informagdes detalhadas sobre a realidade local, bem como os servigos
e etapas que serao executados sao partes imprescindiveis do plano de trabalho a luz

do artigo 22 do MROSC, como ensina Souza'’:

| - descrigdao da realidade que sera objeto da parceria, devendo ser
demonstrado o nexo entre essa realidade e as atividades ou projetos e
metas a serem atingidas: o estado da arte em que se encontra o tema objeto
da parceria, que na verdade justifica a propria assinatura do instrumento

O nexo seria exatamente a necessidade do projeto para a alteragdo da
realidade apresentada, mediante definicdo de metas a serem alcangadas
para alteragao da realidade;

Il - descrigdo de metas a serem atingidas e de atividades ou projetos a
serem executados: uma vez demonstrada a proposta de alteragdo da
realidade mediante atividades e metas que tenham nexo com esta proposta,
imprescindivel definir objetivamente quais sdo as metas a serem alcangadas
através do projeto e quais sao as atividades a serem utilizadas para o alcance
destas metas. A importancia destas informacdes é evidente, notadamente
quando se sabe que a lei propde a primazia do controle de resultados como
um de seus elementos principais.

Mais especificamente, no entanto, vale frisar que os indicadores
apresentados no Plano de Trabalho serdo objeto de relatério técnico de

17ASOUZA, Leandro Marins de. O plano de trabalho na Lei n°® 13.019/2014. In: MOTTA, Fabricio;
MANICA, Fernando Borges; OLIVEIRA, Rafael Arruda (Coord.). Parcerias com o terceiro setor — as
inovacgdes da Lei n® 13.019/2014. 1?2 ed. Rio de Janeiro: Jurua, 2015, p. 358-379.
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monitoramento e avaliagdo da parceria, de responsabilidade do parceiro
publico e submetido a comissdo de monitoramento e avaliagdo do
instrumento juridico firmado, apontando a execucdo das atividades, o
cumprimento das metas e o impacto social do projeto (artigo 59). Caso
identificado que as metas e os resultados ndo foram alcangados, a
Administragado Publica devera incluir no relatério técnico de monitoramento e
avaliagcdo a andlise dos documentos comprobatérios das despesas
apresentados pela organizagdo da sociedade civil na prestagcdo de contas
(artigo 59), afora o risco de glosa dos valores relacionados a metas e
resultados descumpridos sem justificativa suficiente (artigo 64, §1°).

lI-A - previsao de receitas e de despesas a serem realizadas na execugao
das atividades ou dos projetos abrangidos pela parceria: descrigdo das
receitas necessarias ao projeto, ou seja, do valor do fomento financeiro a ser
repassado pelo parceiro publico ao parceiro privado, bem como das despesas
que justificam esta receita apresentada. Neste tépico em especial é
importante esclarecer que o Plano de Trabalho deve ser elaborado de
maneira minuciosa, cautelosa, detalhada. As alteragbes promovidas na
redacdo original da Lei n° 13.019/14 pela Lei n° 13.204/15 indicam um
fortalecimento da ideia de controle de resultados. Exemplo bastante
esclarecedor deste conceito € a alteragdo da redagao do artigo 46, caput, em
que anteriormente se fazia mengado expressa a necessidade de inclusédo e
aprovagao das despesas em Plano de Trabalho, suprimido da redagéao atual.
Em complemento, observe-se que em matéria de prestagdo de contas o
relatério de execugado financeira do objeto somente serda avaliado se o
relatério de execugao do objeto apontar o ndo cumprimento das metas e
resultados (artigo 66).

lll - forma de execugao das atividades ou dos projetos e de cumprimento
das metas a eles atreladas: definidas as atividades e metas nos termos dos
incisos anteriores, o Plano de Trabalho também contera informacdes sobre a
forma de execugdo das atividades e sobre a forma de cumprimento das
metas. Ou seja, como serdo desenvolvidas as atividades propostas e como
serdo cumpridas as metas indicadas.

IV - definicdo dos parametros a serem utilizados para a afericdo do
cumprimento das metas: por fim, o Plano de Trabalho deve apresentar os
indicadores que servirdo para a afericdo do cumprimento das metas. Os
indicadores devem partir da descricdo da realidade do objeto e considerar o
prazo de execucdo da parceria, apontando como medir objetivamente a
geracgao de valor proposta.

Em relacdo a descricdo da realidade e a sua vinculagdo com critérios objetivos,

constata-se que tais informagdes nado constam de forma adequada no Plano de
Trabalho (fls. 32/34 — Evento 09). No item 4 do referido plano, dedicado

by

especificamente a "Descricdo da Realidade", limitou-se o proponente a apresentar

caracteristicas fisicas da unidade hospitalar — como localizagdo, metragem e numero

de pavimentos — bem como um resumo histérico da atuagao da Irmandade da Santa
Casa de Misericordia de Vitéria (ISCMV).

@ +55 27 3334-7600
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Tais informagdes, embora relevantes, nao satisfazem as exigéncias do art. 22, inciso
I, da Lei n® 13.019/2014 (MROSC), o qual estabelece que o plano de trabalho deve
conter a descrigao da realidade objeto da parceria, com a demonstragéo do nexo entre
essa realidade e as atividades, projetos e metas a serem executados. Ou seja, ndo
basta descrever a estrutura fisica ou o historico institucional da OSC, sendo
imprescindivel apresentar diagnodstico circunstanciado da demanda social a ser
atendida, indicando parametros objetivos e justificativas técnicas que sustentem as

metas pactuadas.

Vale registrar, no entanto, que ao longo do procedimento administrativo constam
trechos que fazem mencéo a realidade que justificaria a atuagao da OSC no municipio.
Nesse sentido, na proposta apresentada pela ISCMV, ha referéncia expressa ao fato
de que a Maternidade Pro-Matre, localizada em Vitéria, atendia um numero
significativo de gestantes oriundas do Municipio da Serra. Com base nessa
constatagdo empirica e em sua experiéncia acumulada, a entidade prop6s aproximar
seus servicos da populagédo local, o que se depreende da seguinte passagem
constante a fl. 10 do Evento 04:
Especificamente no que diz respeito ao Municipio da Serra ha um numero
significativo de gestantes atendidas pela Pré-Matre nos trés ultimos
exercicios: 2019, 7.534 partos; 2020, 5.199 partos; 2021, de janeiro a julho,
4.430 partos, servigo este que poderia, com planejamento e seguranga, ser

realizado na novel unidade de saulde construida neste Municipio e
praticamente pronta para atender as parturientes locais.

Também acerca da descricao da realidade e do seu nexo com as metas, merece
ressalto o seguinte trecho da manifestagdo da sra. Alessandra Fernandes Maia (fls.
37/40 — evento 04):

Importante frisar que o municipio da Serra - ES é uma das cidades mais
présperas do Brasil e, de acordo com o IBGE, 2020, tem o 2° PIB entre os
municipios capixabas. Possuem 527.240 habitantes, o que equivale a
aproximadamente 12,9% da populagdo do Espirito Santo, sendo que 70%
desses sdo SUS dependentes. Estima-se que a populagéo feminina seja de
267.568 mulheres e que o total de gestantes ao ano seja de 7.867.

[..]

Neste contexto, registra-se que atualmente o municipio possui uma
maternidade de pequeno porte, cuja capacidade instalada e a oferta de leitos
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obstétricos esta aquém das necessidades das gestantes municipes de Serra,
conforme os parametros estabelecidos na Portaria MS 1459/11, Rede
Cegonha, que consiste em uma rede de atendimento que garanta as
mulheres o direito ao planejamento reprodutivo e o cuidado humanizado da
gravidez, parto e puerpério, bem como o direito a crianga ao nascimento
seguro e ao crescimento e desenvolvimento saudaveis, no ambito do Sistema
Unico de Saude.

De acordo com esse parametro e com base na populagédo de gestantes da
Serra, ha a necessidade de 55 (cinquenta e cinco) leitos obstétricos de risco
habitual, porém, atualmente o municipio dispde apenas de 36 (trinta e seis)
leitos na Maternidade de Carapina. Portanto, existe uma necessidade real de
ampliagdo do numero de leitos de risco habitual para as municipes da Serra,
qgue entende se ser suprida por meio do Hospital Materno infantil.

No ano de 2020, a Maternidade realizou 1.489 partos normais e 834
cesarianas. Além de outros procedimentos conforme quadro abaixo:

2485966 - MATERNIDADE CORONEL LEONCIO VIEIRA DE REZENDE

‘ PROCEDIMENTO - AlHs T2016 [ 2017 20182019 [ 2020
| TRATAMENTO DE INTERCORRENCIAS CLINICAS NA sl @l 52i M 4|
[_GRAV!DEZ - . |
PARTO NORMAL 1287 81511251110 | 1489
"PARTOCESARIANO ' 733 | 450 745 766 834
TRATAMENTO CIRURGICO DE GRAVIDEZ ECTOPICA 7] o] 12| B| u
| Total 2075 | 1308 | 1934 11905 2368 |
Fome: SIA/SUS s

@ +55 27 3334-7600

Vale informar que, para identificar o calculo da necessidade de leitos
obstétricos para o ano de 2021, no &mbito da Rede Cegonha, utilizou—se a
Portaria 1459/11, onde se considera:

- Total de gestantes estimadas = recém nascidos do ano anterior (2020) +
10% x 1,1. Calculando: 8035 + 10% x 1,1 = 7.867

- Gestantes SUS dependentes = 85% das gestantes estimadas, portanto
6.686

Risco habitual (RH): 85% das gestantes SUS dependentes : 5.583

Alto risco (AR): 15 % das gestantes SUS dependentes : 1.003
- Leitos Obstétricos risco Habitual (RH) = numero estimado de gestantes de
risco habitual x 3/0,85x365. Calculando, a necessidade de 54,9 leitos

obstétricos de risco habitual.

- Leitos Obstétricos Alto Risco (AH) = numero estimado de gestantes de alto
risco x 5/0,85x365.

[...]
Analisando a documentagao apresentada pela irmandade Santa Casa de

Misericérdia de Vitéria, vislumbramos que o projeto apresentado traria
diversos beneficios ao municipio, haja vista que com a formalizagdo da
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pareceria estariamos implementando o atendimento obstétrico e pediatrico
no municipio, uma vez que a estrutura fisica do Hospital Materno infantil
permite ofertar 60 leitos obstétricos e 60 leitos pediatricos. Com a estrutura
ofertada pelo referido hospital, as gestantes municipes da Serra, ciassificadas
em risco habitual, terdo sua vinculacdo ao local de parto garantida nos 08
quartos PPP (pré-parto, parto e puerpério), 03 salas cirurgicas, 56 unidades
de alojamento conjunto e 04 leitos de isolamento, bem como a atengédo ao
recém-nascido, complementando o bindmio materno-infantil.

E possivel afirmar que, com a implantagcdo do Hospital Materno infantil o
municipio de Serra proporcionara as suas gestantes, bem como a populagéo
em geral, dentre muitas outras agdes:

v' A ampliagdo da oferta de 36 para 60 leitos obstétricos;
v" Aimplantacdo de 60 leitos pediatricos; [...]

A respeito ainda da conexdo entre as metas e a realidade serem traduzidas em
quantidades de atendimentos, vale ressaltar o seguinte trecho da defesa acostada a
peca 34, em que explicam que a meta € atrelada a capacidade de acolhimento do
hospital (fl. 10 — Evento 34):
A meta de atendimentos mensais previstas no item 5.7 do Plano de Trabalho
foi baseada na capacidade de leitos e atendimentos disponiveis na unidade,
razdo pela qual foi apontada, na justificativa da Secretaria de Saude, a

necessidade de um periodo de acompanhamento para que sejam promovidas
as adequacgdes eventualmente necessarias.

Conforme se verifica das passagens anteriormente reproduzidas, havia, no bojo do
procedimento administrativo, elementos que descreviam a realidade local e
apontavam seu nexo com as metas da parceria. Contudo, tais informagdes nao
constavam formalmente do Plano de Trabalho, como exige a legislagao de regéncia,

0 que configura irregularidade.

Importa ressaltar que néo se trata de mera formalidade esvaziada de conteudo ou
finalidade. O cumprimento de requisitos formais na estruturacéo de parcerias com o
terceiro setor n&o constitui preciosismo nem excesso de burocracia, mas sim etapa
essencial a protecao do interesse publico, especialmente quando se esta diante do

repasse e da execucao de recursos publicos.

E por meio do preenchimento completo e fidedigno do Plano de Trabalho que se

materializam principios constitucionais e administrativos fundamentais, tais como os
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da transparéncia, da impessoalidade, da publicidade, da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico, além de permitir a afericdo da eficiéncia, da
economicidade e da razoabilidade da parceria. Portanto, o descumprimento dessa
exigéncia ndo pode ser relativizado, sendo responsabilidade primaria dos gestores

garantir o adequado preenchimento do instrumento que rege a execug¢ao da parceria.

Nao obstante, para fins de dosimetria da eventual san¢éo, deve ser ponderado que,
ainda que insuficientemente estruturado no plano de trabalho, o conteudo exigido pelo
inciso | do art. 22 do MROSC constava nos autos do procedimento administrativo, o

que mitiga, em parte, a gravidade da omisséo.

Quanto a auséncia de metas qualitativas, constata-se que n&o ha referéncia a esse
tipo de indicador nem no plano de trabalho, nem em qualquer outro documento
integrante do processo. Ainda que se reconhega a dificuldade inerente a formulagéo
de metas dessa natureza — sobretudo considerando o contexto pos-pandemia e a
complexidade operacional da abertura de uma nova unidade hospitalar —, a
Administracdo Publica ndo poderia ter deixado de contempla-las desde o inicio do

projeto.

A qualidade do atendimento € dimensao essencial da prestagao de servigos publicos,
especialmente na area da saude, e ndo pode ser relegada a condi¢ao de variavel
acessoria. Sua inclusao posterior, por meio de aditamentos ou revisées do plano de
trabalho, ndo supre a omissao originaria, razdo pela qual a irregularidade deve ser

mantida nesse ponto.

Quanto a previsao de receitas e despesas, reporto-me, a fim de evitar desnecessarias
repeticdes, ao que foi afirmado em relagéo a incompletude dos gastos com tecnologia
da informacéo e investimentos iniciais, bem como a fundamentagéo do item anterior.

Nesse sentido, verifico que a irregularidade deve ser parcialmente mantida, no ponto.

Por todo o exposto, constata-se a ocorréncia de irregularidade consistente na

auséncia de detalhamento adequado no plano de trabalho, em descumprimento aos
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preceitos da Lei n® 13.019/2014 e aos principios constitucionais que regem a atuagao

administrativa.

Fixada a questao fatica, passo a analise das responsabilidades dos agentes

publicos envolvidos.

No tocante a Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitéria e a Sra. Maria
da Penha Rodrigues Davila, ressalto que a Instrug¢ao Técnica Conclusiva n°
2017/2023 propbs o afastamento de sua responsabilidade quanto a auséncia de
detalhamento do plano de trabalho, sob o fundamento de que ndo competiria ao

particular a elaboragao desse instrumento.

Ocorre, contudo, que — sem prejuizo do reconhecimento de sua ilegitimidade
passiva para figurar no polo do presente processo — é oportuno destacar que, no
ambito do termo de fomento, a responsabilidade pela apresentacdo do plano de

trabalho é da propria organizagao da sociedade civil proponente.

Isso porque o elemento distintivo do termo de fomento, tal como previsto no Marco
Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (Lei n® 13.019/2014), é justamente
o fato de que a iniciativa para a celebragdo da parceria parte da entidade do terceiro
setor. Cabe a ela apresentar proposta de parceria, contendo plano de trabalho
compativel com os objetivos da politica publica correspondente, o que a diferencia do

termo de colaboracdo, em que a iniciativa € do Poder Publico.

Tal distingao esta expressamente prevista no proprio MROSC, conforme se extrai dos
arts. 2°, inciso Ill, e 16 da Lei n® 13.019/2014, que disciplinam a natureza e os

elementos constitutivos dos instrumentos de parceria:

Art. 2° Para os fins desta Lei, considera-se:

VII - termo de colaboragao: instrumento por meio do qual sao formalizadas
as parcerias estabelecidas pela administragdo publica com organizagdes da
sociedade civil para a consecucédo de finalidades de interesse publico e
reciproco propostas pela administragido publica que envolvam a
transferéncia de recursos financeiros;

VIII - termo de fomento: instrumento por meio do qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administragdo publica com organizagdes da
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sociedade civil para a consecucdo de finalidades de interesse publico e
reciproco propostas pelas organizagoes da sociedade civil, que envolvam
a transferéncia de recursos financeiros;

Art. 16. O termo de colaborag¢dao deve ser adotado pela administragao
publica para consecucgdo de planos de trabalho de sua iniciativa, para
celebracdo de parcerias com organiza¢des da sociedade civil que envolvam
a transferéncia de recursos financeiros.

Art. 17. O termo de fomento deve ser adotado pela administragao publica
para consecucao de planos de trabalho propostos por organizacoes da
sociedade civil que envolvam a transferéncia de recursos financeiros.

Da légica dos dispositivos legais anteriormente mencionados, decorre que, nos casos
de termo de fomento, a proposta apresentada pela organizagdo da sociedade civil
deve vir acompanhada de todos os elementos necessarios a avaliagdo, por parte da
Administracdo Publica, da viabilidade técnica e financeira da parceria — dentre os

quais, assume papel central o plano de trabalho.

Trata-se de dever legal da entidade proponente, decorrente da prépria dindmica do
termo de fomento, cuja iniciativa parte exclusivamente da organizagdo da sociedade
civil, em contraposi¢gao ao termo de colaboracéo, cuja formulagao é originada pelo

ente publico.

Essa obrigacao é explicitada com clareza no Manual de Orientagdo para Formalizagdo
de Fomento e Colaboragcdo com Organizacdes da Sociedade Civil — Volume | (2019)
18 elaborado pelo entdo Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. No
referido documento, diferencia-se expressamente a natureza e a origem do plano de

trabalho conforme o tipo de instrumento adotado:

8 Manual De Orientagdo Para Formalizagdo De Fomento E Colaboragdo Com Organizagdes Da
Sociedade Civil — Vol. | - Ministério Da Mulher, Da Familia E Dos Direitos Humanos — Brasilia/DF —
Outubro/2019. Disponivel em https://media.apaebrasil.org.br/MANUAL-DE-ORIENTAC-A-O-PARA-
FORMALIZAC-A-O-DE-FOMENTO-E-COLABORAC-A-O-COM-ORGANIZAC-O-ES-DA-SOCIEDADE-

CIVIL.pdf
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Fomento Colaboracao
Incentivar e reconhecer acoes
de interesse publicolAtuar em colaboracao  coml
Funcao . . ~ : L
administrativa desenvolvidas pelasiorganizacoes da sociedade civil paral
organizacoes da sociedadeexecucao de politicas publicas.

civil.

Proposicao dos termos, com
livre iniciativa, pela OSC, que|

Proposicao dos termos, com|
parametros minimos ofertados, pela

Plano de |2Presenta ideias a seremAdministracao Publica, para quej
trabalho desenvol\fl_das_ _ comjorganizacoes complementem 4
caracteristicas  proprias daatuacdo do Estado em acoeg
sociedade civil como inovacao gconhecidas e estruturadas, com a
criatividade. expertise da sociedade civil.
Concepcao |Organizacoes da sociedade civilAdministracao Publica

Gestao publica
democratica

O fomento as iniciativas das|
OSCs amplia a participacao|
social das OSCs na gestag
publica democratica, na medida
em que apoia propostas que|
arejam a acao estatal, amplica o
alcance de acoes de interesse|
publico  desenvolvidas  ou
criadas pelas OSCs, além de|

A colaboracdo de QSCs eml
iniciativas da Administracao Publica
amplia a participacao social das
OSCs na gestao publica
democratica, na medida em que|
compartilha a gestao dos resultados
que se pretende alcancar com as
organizagoes que aproximam a
demanda local com as politicas

estimular novas tecnologiasjpublicas, por caracteristicas como
sociais. Assegura maiorcapilaridade e mediacao com
autonomia das OSCs. publicos ou territorios especificos.

Portanto, diferentemente da demonstragcdo de vantajosidade da transferéncia do
servico ao terceiro setor (tratada no item anterior), a elaboracéo do plano de trabalho,
quando se trata de termo de fomento, &, de fato, responsabilidade da organizacao da
sociedade civil, cabendo a Administragao Publica apenas sua analise critica, a luz dos

principios da legalidade, eficiéncia, economicidade e da proteg¢ao ao erario.
Passo, entéo, a analise da responsabilidade dos agentes publicos.

No que se refere ao Sr. Antonio Sérgio Alves Vidigal, Prefeito Municipal de Serra a
época dos fatos, a ele foi atribuida a conduta de ter assinado o Termo de Fomento n°
002/2022 sem exigir a corregado ou a complementacao do plano de trabalho, apesar

das falhas nele existentes.

Entretanto, conforme ja consignado em outros trechos desta fundamentacao, a luz da
sistematica da Administracdo Publica Municipal e da legislacao local (Lei Municipal n°
2.171/1999), o Chefe do Poder Executivo ndo detém atribuicbes operacionais ou
técnicas no ambito da formalizacdo de parcerias dessa natureza. Sua atuacao
restringe-se a pratica do ato final de celebracdo, sendo-lhe exigivel apenas a
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verificagcdo de que o procedimento administrativo percorreu regularmente todas as

etapas formais, com os pronunciamentos técnicos e juridicos competentes.

No caso concreto, verifica-se que os setores competentes foram formalmente
consultados e emitiram manifestacdes favoraveis a celebragao da parceria, ainda que
com insuficiéncias técnicas que ndo competia ao Prefeito suprimir ou corrigir
diretamente. Nesse contexto, ndo se identifica omissao relevante, nem dolo ou erro
grosseiro na conduta do Chefe do Executivo, de modo que ndo se pode imputar-lhe

responsabilidade pela deficiéncia no conteudo do plano de trabalho.

Dessa forma, deve haver o afastamento da irregularidade em face do Sr. Anténio
Sérgio Alves Vidigal, Prefeito Municipal de Serra, por auséncia de conduta

irregular.

Quanto a sra. Bernadete Coelho Xavier, Secretaria Municipal de Saude do Municipio
da Serra, verifico que lhe foi imputada a conduta de assinar o Termo de Fomento e

aprovar sua celebragao sem exigir a devida adequacgao do plano de trabalho.

No caso concreto, observa-se que a gestora solicitou manifestagdo de dois setores
técnicos quanto a documentagao apresentada pela organizagdo da sociedade civil.
Tais manifestagdes, contudo, nao identificaram as falhas ora apuradas. Ainda assim,
considerando a magnitude e a natureza inovadora dos servicos a serem prestados
pelo Hospital Municipal Materno Infantil (HMMI), competia a Secretaria, pessoalmente,
verificar se o Plano de Trabalho — e ndo apenas os demais documentos integrantes

do processo administrativo — atendia as exigéncias legais aplicaveis.

Ademais, como titular da pasta de saude, incumbia-lhe exigir a inclusdo de metas

qualitativas, indispensaveis ao adequado monitoramento da execucao da parceria.

Nesse contexto, a omissdo quanto a verificagcdo das falhas constantes do Plano de
Trabalho compromete o dever de cuidado com o erario publico, inerente ao exercicio
da funcgéao, caracterizando erro grosseiro. Por essas razdes, deve ser mantida a

irregularidade imputada a sra. Bernadete Coelho Xavier.
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Quanto a sra. Alessandra Fernandes Maia, Superintendente de Atencéo
Especializada a Saude, verifico que sua conduta consistiu na elaboragdo de
manifestacdo favoravel a celebragdo do Termo de Fomento, sem que exigisse a
devida adequacao do plano de trabalho. Conforme se extrai de sua manifestagao (fls.
37/44 da Pega Complementar 43453/2022 — Evento 05), ndo foram identificadas as
omissdes ora discutidas, tais como: auséncia de detalhamento dos gastos com
tecnologia da informacdo, descrigdo inadequada da realidade local no plano

apresentado e inexisténcia de metas qualitativas.

Considerando o escopo da atuacao e os objetivos esperados da Superintendéncia a
época da analise, entendo configurado erro grosseiro no ndo apontamento dessas
deficiéncias, razdo pela qual deve ser mantida a irregularidade em face da sra.

Alessandra Fernandes Maia.

No que tange ao sr. Wagner Silva do Rosario, Gerente de Contratacdo de
Organizacao Social, constato que Ihe foi atribuida conduta semelhante, consistente
na elaboragdo de parecer favoravel a celebragdo do ajuste, também sem exigir a
corregdo do plano de trabalho. Em sua manifestacédo (fls. 46/48 da Pecga
Complementar 43453/2022 — Evento 05), o responsavel igualmente deixou de

identificar as omissdes ora em exame.

Ao contrario, afirmou expressamente que “a proposta apresentada pela entidade
apresenta todos os elementos pertinentes ao Termo de Fomento e da clareza na
execugao do trabalho” (fl. 47 — Evento 05), sem se atentar a incompletude dos custos
relacionados aos servigos de Tl, a auséncia de metas qualitativas e a deficiéncia na
descricdo da realidade local e sua vinculagdo com os objetivos pretendidos.
Considerando as atribuigdes do cargo e o papel técnico de sua manifestagao, também
se caracteriza erro grosseiro, impondo-se a manuteng¢ao da irregularidade em face

do sr. Wagner Silva do Rosario.

Nao obstante a permanéncia das irregularidades atribuidas aos trés agentes, cumpre

destacar as circunstincias especificas gue marcaram o contexto da celebracao

do Termo de Fomento, as quais devem ser sopesadas na dosimetria das
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sancoes eventualmente aplicaveis. Ressalte-se que o Hospital Materno Infantil da

Serra vinha sendo utilizado anteriormente para o enfrentamento da pandemia da
COVID-19, o que dificultou a definicdo de um referencial historico adequado para a

fixagcdo de metas mais detalhadas.

Além disso, o plano de trabalho previu acompanhamento continuo da execugéo,
permitindo a realizagao de ajustes futuros a medida que a parceria se desenvolvesse,
0 que garantiria a flexibilidade necessaria a adequagédo progressiva das metas

qualitativas.
Por todo o exposto, conclui-se que:

« Deve ser mantida, parcialmente, a irregularidade em face de Bernadete

Coelho Xavier, Alessandra Fernandes Maia e Wagner Silva do Rosario;

« Deve ser afastada a irregularidade em face de Anténio Sérgio Alves

Vidigal, Prefeito Municipal de Serra, por auséncia de conduta pessoal irregular;

o Deve ser extinto o processo, sem resolugao de mérito, por ilegitimidade
passiva da parte, em relagdo a Sra. Maria da Penha Rodrigues Davila e a

Irmandade da Santa Casa de Misericordia de Vitoria.

1.4 DISPENSA INDEVIDA DE CHAMAMENTO PUBLICO E AUSENCIA DE
ADOGAO DE PROVIDENCIAS DISPOSTAS NA LEI N. 13.109/2014 (item 3.4 da ITI
12/2023-3 e na MT 188/2023-3 o item esta descrito, equivocadamente como 2.4 —
pg. 73)

Responsaveis: Antbnio Sérgio Alves Vidigal - Prefeito Municipal
Bernadete Coelho Xavier - Secretaria Municipal de Saude
Alessandra Fernandes Maia - Superintendente de Atengao Especializada a Saude

Wagner Silva do Rosario - Gerente de Contratagdo de Organizagéo Social

O ponto central da irregularidade reside na auséncia de credenciamento da Irmandade

Santa Casa de Misericordia de Vitéria junto ao 6rgao gestor da politica de saude,
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condi¢cao necessaria para a dispensa do chamamento publico, nos termos do art. 30,
inciso VI, da Lei n° 13.019/2014 (MROSC).

Em sede de defesa (Eventos 34 e 46), os responsaveis apresentaram duas principais
alegacoes:

i) que os Conselhos Municipais de Saude, conforme orientacdo constante do
OF/SESA/CES/N® 014/21 — Circular, de 30/08/2021, ndo deveriam promover o
cadastramento de entidades atuantes na area da saude, por nao se tratar de atribuicao

propria desses Conselhos;

i) que, para fins de dispensa do chamamento publico, foi utilizado o cadastro da
organizacao da sociedade civil (OSC) no Cadastro Nacional de Estabelecimentos de
Saude (CNES), o qual tem, entre suas finalidades, fornecer informag¢des que
subsidiem a tomada de decisdo, o planejamento, a programagéo e o conhecimento
das entidades cadastradas, conforme dispde o art. 2°, inciso IV, da Portaria do
Ministério da Saude n° 1.646/2015.

ApoOs a analise detida de todos os argumentos apresentados, a luz do ordenamento
juridico vigente, verifico que a irregularidade deve ser afastada em relagao aos
srs. Antonio Sérgio Alves Vidigal e Alessandra Fernandes Maia. Por outro lado, a
irregularidade deve ser mantida em face da sra. Bernadete Coelho Xavier e do
sr. Wagner Silva do Rosario, embora sem imposi¢cao de responsabilizacao

individual, conforme passo a fundamentar a seguir.

Ressalte-se, a propdsito, que o chamamento publico era, originalmente, procedimento
obrigatério para a celebracao de termos de colaboragao e de fomento, conforme se

depreende da redagao original da Lei n°® 13.019/2014:

Art. 2°. Para fins desta Lei, considera-se:

VIl - termo de colaboragdo: instrumento pelo qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administragdo publica com organizagdes da
sociedade civil, selecionadas por meio de chamamento publico, para a
consecugao de finalidades de interesse publico propostas pela administragao
publica, sem prejuizo das definicbes atinentes ao contrato de gestdo e ao
termo de parceria, respectivamente, conforme as Leis n°s 9.637, de 15 de
maio de 1998, e 9.790, de 23 de marco de 1999 ; (TEXTO REVOGADO)
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VIII - termo de fomento: instrumento pelo qual sdo formalizadas as parcerias
estabelecidas pela administragdo publica com organizagdes da sociedade
civil, selecionadas por meio de chamamento publico, para a consecucao
de finalidades de interesse publico propostas pelas organizagdes da
sociedade civil, sem prejuizo das definicdes atinentes ao contrato de gestéao
€ ao termo de parceria, respectivamente, conforme as Leis n°s 9.637, de 15
de maio de 1998, e 9.790, de 23 de marco de 1999 ; (TEXTO REVOGADO)

Com as alteragdes introduzidas pela Lei n° 13.204/2015, o chamamento publico

deixou de constituir elemento definidor dos termos de colaboragéo e de fomento.

Nao obstante, 0 chamamento publico permaneceu como regra geral para a celebragao
de parcerias no ambito do MROSC. Contudo, as hipoteses de exceg¢ao foram

ampliadas, conforme disciplinado nos arts. 30 e 31 da referida lei.

Dentre as hipéteses de dispensa, constam as atividades voltadas a saude, desde que
executadas por organizagdes da sociedade civil previamente credenciadas pelo 6rgéo
gestor.

Art. 30. A administracdo publica podera dispensar a realizagdo do
chamamento publico:

VI - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servigos de educagao,
saude e assisténcia social, desde que executadas por organizagdes da
sociedade civil previamente credenciadas pelo 6rgéo gestor da respectiva
politica.

O credenciamento aludido no artigo consiste em um cadastramento realizado pela
Secretaria responsavel pela pasta, enquanto 6rgao gestor da politica em questdo. A
pratica administrativa mostra que, para tanto, a Secretaria publica um edital de
“credenciamento para fins de dispensa de chamamento publico”, a fim de que as OSC
interessadas apresentem os documentos exigidos. Se cumpridas as exigéncias, as
OSC serao devidamente cadastradas, de forma que quando (e se) houver a
celebragcao de um termo de fomento ou colaboragdo com a OSC credenciada, nao

havera necessidade de chamamento publico.
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A titulo ilustrativo, transcrevo trechos do Edital de Credenciamento n°® 01/2024,

publicado pelo Estado do Rio Grande do Sul'®:

O Estado do Rio Grande do Sul, por intermédio da Secretaria de
Desenvolvimento Social, situada na Av. Borges de Medeiros, 1501, Praia
de Belas, Porto Alegre— RS, considerando o disposto na Lei Federal n°
13.019/2014, no Decreto Estadual n°® 53.175/2016, no Decreto Estadual n°
54.973/2019 e na Instrugdo Normativa CAGE N° 05/2016 torna publico o
CREDENCIAMENTO DE ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL- OSC,
na forma estabelecida neste Edital, para eventualmente firmar parceria,
nos termos e condi¢des a seguir elencados.

[.]
3. DA FUNDAMENTACAOLEGAL

3.1. Regem o presente procedimento o art. 30, VI, da Lei Federal n°
13.019/2014; combinado com o arts. 27, IV, do Decreto Estadual n°
53.175/2016;[MF2] o art. 21, IV, da Instrugdo Normativa CAGE n° 05/2016.
Decreto Federal n°® 8.726/2016, combinado com a Portaria da SEDES
116/2023.

[.]
6. DA DOCUMENTACAO PARAFINSDECREDENCIAMENTO

6.1. O pedido de credenciamento deverd ser acompanhado dos seguintes
documentos:

1. Estatuto da OSC vigente e devidamente registrado no 6rgédo competente,
que declare objetivos de cunho social, natureza nao lucrativa, relevancia
publica e pertinéncia das atividades da OSC com o objeto deste Edital;

2. Comprovante de inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas
(CNPJ);

3. Ata de eleicdo do quadro dirigente atual da OSC, registrada no 6rgéo
competente;

4. Relagao do quadro dirigente atual da OSC, com qualificagcdo completa de
cada um (nome, estado civil, profissdo, documento de identificagdo, numero
de registro no Cadastro Nacional de Pessoas Fisicas- CPF, endereco
completo);

5. Comprovantes de endereco da sede da OSC, Presidente da Entidade e
dos integrantes do quadro dirigente;

19 Disponivel em https://social.rs.gov.br/upload/arquivos/202404/23140918-edital-de-credenciamento-

n-001-2024.pdf.
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6. Declaragdo constando pelo menos um endereco eletrénico (e-mail) que a
Organizagdo concorda em receber oficialmente todas as solicitacbes e
notificagdes que forem encaminhadas pela SEDES.

7. Certiddes de regularidade da OSC perante o Fundo de Garantia por Tempo
de Servico- FGTS;

8. Certidées de regularidade da OSC perante o Instituto Nacional de
Seguridade Social- INSS;

9. Certidao de regularidade da OSC perante a Fazenda Publica Federal;
10. Certidao de regularidade da OSC perante a Fazenda Publica Estadual;
11. Certidao de regularidade da OSC perante a Fazenda Publica Municipal,
12. Certidao de regularidade da OSC perante a Justica do Trabalho;

13. Declaragdo da OSC de inexisténcia de impedimento de contratar com a
administragdo publica, e de regularidade no CADIN/RS e no CFIL/RS;

14. Declaragdo da OSC, assinada por seu dirigente maximo, de que nao
emprega em seu quadro de pessoal menor de 18 (dezoito) anos em trabalho
noturno, perigoso ou insalubre, e menor de 16 (dezesseis) anos em qualquer
atividade, salvo na condigdo de menor aprendiz, a partir de 14 (catorze) anos;

15. Capacidade técnica e operacional para execugao do termo/acordo a ser
efetivado a qual se habilita neste credenciamento;

16. Declaragéo do dirigente maximo da OSC pela veracidade de todas suas
informacgdes; e,

17. Relatério de atividades ja desenvolvidas, inclusive noticias, publicacdes,
pesquisas e atestados de capacidade técnica emitidos por outras
organizagdes da sociedade civil ou 6rgédos publicos, instituicbes privadas,
dentre outros, a fim de comprovar a experiéncia prévia.

7. DA ANALISE DO REQUERIMENTODECREDENCIAMENTO

7.1. Compete a responsabilidade pela analise do pedido de
credenciamento a Comissao Especial de Selegao.

7.2. A Comissao Especial de Selegéo, incumbida da analise documental,
devera emitir parecer definitivo sobre o requerimento no prazo maximo de 15
(quinze) dias uteis, a partir do encerramento deste edital, sendo passivel de
prorrogacéo por igual periodo, mediante autorizagdo da autoridade maxima
da Secretaria Estadual de Desenvolvimento Social, conforme julgar-se
necessario durante o decorrer desta gestéo.

7.3. Apds o credenciamento, a Comissao Especial de Selegao devera realizar
o cadastro da organizagdo no endereco eletrdnico da Secretaria de Estado
de Desenvolvimento Social.

7.4. A Comissao Especial de Selegéo, objetivando regular a instrugdo do
pedido, podera solicitar documentos complementares e realizar diligéncias.
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7.5. O pedido de credenciamento podera ser indeferido, cabendo a Comissao
Especial de Selec¢ao informar, por meio de comunicado especifico contendo
o motivo do indeferimento, a organizagao da sociedade civil sobre a decisao
através de e-mail cadastrado.

7.6. Da decisao de indeferimento cabera recurso, no prazo de 05 (cinco) dias
uteis, a contar da notificagao ao interessado, dirigido ao Secretario de Estado
de Desenvolvimento Social.

7.7. O recurso devera ser apresentado através do e-mail
recursos@social.rs.gov.br e dirigido ao Secretario de Desenvolvimento
Social.

8. DAS DISPOSICOES FINAIS
8.1. O presente Edital estara a disposi¢cao dos interessados, no periodo de

23/04/2024 a 04/05/2024, por meio dos seguintes enderecos eletronicos:
https://social.rs.gov.br e www.convenioseparcerias.rs.gov.br.

8.2. O credenciamento da organizagao da sociedade civil tera validade
por 36 (trinta e seis) meses, a contar da data de publicagdo no Diario Oficial
do Estado (DOE), desde que mantidas as condi¢bes de credenciamento
durante todo o periodo de validade, sob pena de cancelamento, nos termos
previstos neste Edital.

8.3. Nao serao aceitas, sob quaisquer hipéteses, em quaisquer fases do
processo de credenciamento ou de execucdo do Termo de Colaboracéo,
alegagdes de desconhecimento das normas desta normativa e da legislagao
aplicavel.

8.4. Todos os custos decorrentes da participagdo no processo de
credenciamento serdo de inteira responsabilidade das organizacbes da
sociedade civil interessadas, n&do cabendo nenhuma remuneragéo, apoio ou
indenizacao.

8.5. O credenciamento das organizacdes da sociedade civil ndo gera o
direito a celebragdo do Termo de Colaborag¢dao ou Fomento.

8.6. O presente processo de credenciamento, com a devida fundamentagéo
pelo titular da Pasta, podera ser revogado ou anulado.

8.7. A Comissdao Especial de Selecdo podera emitir orientagdes
complementares para o fiel cumprimento deste Edital.

Como se observa, o credenciamento das organizagdes da sociedade civil para fins de

dispensa do chamamento publico constitui procedimento especifico previsto na Lei n°

13.019/2014, cuja execugao € atribuida a Secretaria competente, na qualidade de

orgao gestor da politica setorial.

Esse procedimento n&o se confunde com outras formas de credenciamento previstas

em normativos diversos, como ocorreu na Manifestacdo Técnica n°® 188/2023. De
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acordo com essa pega, quando o inciso VI do art. 30 do MROSC afirma que a dispensa

sera possivel para OSC previamente credenciadas, a lei estaria se reportando ao

credenciamento previsto na Portaria 2.567/2016, do Ministério da Saude (MS).

Para melhor compreenséo, transcrevo a seguir os trechos pertinentes da MT n°

188/2023:

@ +55 27 3334-7600

No que tange ao ‘“credenciamento” de entidades da iniciativa privada
para participacao complementar na execugdo de acoes e servicos de
saude, no ambito do Sistema Unico de Satde (SUS), a Portaria n°
2.567/2016, do Ministério da Saude, disciplina o tema da seguinte forma:

PORTARIA N° 2.567, DE 25 DE NOVEMBRO DE 2016
Dispbe sobre a participacdo complementar da iniciativa privada na
execugdo de agbes e servigos de saude e o credenciamento de
prestadores de servigos de satde no Sistema Unico de Satde (SUS).
[...]
Art. 2° Para efeito desta Portaria, considera-se:
[...]
Il - credenciamento: procedimento de licitagdo por meio do qual a
administragao publica, apés chamamento publico para um determinado
objeto, celebra contrato de prestagdo de servigos com todos aqueles
considerados aptos, nos termos do art. 25, "caput” da Lei n° 8.666, de
1993;
(...)
Art. 3° Nas hipéteses em que a oferta de agdes e servigos de saude
publicos proprios forem insuficientes e comprovada a impossibilidade de
ampliagcdo para garantir a cobertura assistencial a populagdo de um
determinado territorio, o gestor competente podera recorrer aos servigos
de saude ofertados pela iniciativa privada.

(...)
§ 5° As entidades filantrépicas e sem fins lucrativos deverao
satisfazer, para a celebracdao de instrumento com a esfera de
governo interessada, os requisitos basicos contidos na Lei n°® 8.666,
de 1993, eno art. 3°da Lein®12.101, independentemente das condi¢des
técnicas, operacionais e outros requisitos ou exigéncias fixadas pelos
gestores do SUS (G.N).
Art. 5° A contratagdo complementar dos prestadores de servigos de
saude se dara nos termos da Lei n° 8.666, de 1993.
§ 1° Desde que justificado pelo gestor competente, serd admitido o
credenciamento formal das entidades privadas nas hipéteses em que
houver necessidade de um maior numero de prestadores para o
mesmo objeto e a competicao entre eles for inviavel.
§ 2° No caso do § 1°, serdo aplicadas as regras da inexigibilidade de
licitagao, nos termos do art. 25, "caput”, da Lei°® 8.666, de 1993.

Como se observa, o art. 5°, § 1°, da Portaria n® 2.567/2016, do Ministério
da Saude, dispde que o “credenciamento” é um procedimento voltado para
as “hipoteses em que houver necessidade de [contratagdo de] um maior
numero _de prestadores para [a execugdo do] mesmo objeto”, sendo

inviavel a competicdo entre eles.
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Da leitura deste dispositivo, se depreende que a hipdtese de dispensa de
chamamento publico, prevista no art. 30, VI, da Lei 13.019/2014, é voltada
para a contratacdo de um “maior numero de prestadores” para a
execucdo de um determinado objeto especifico. Tal hipétese nédo_se
enquadra no _caso, ora_em _analise, pois a Irmandade Santa Casa de
Misericordia de Vitéria (ISCMV), Organizagdo da Sociedade Civil (OSC), foi
contratada, por meio do Termo _de Fomento n° 02/2022, como unica
prestadora para a execucao de diversos servicos hospitalares, ainda por
cima recebendo a transferéncia da “gestdo” da unidade de saude (“Hospital
Municipal Materno Infantil — HMMI”), cujo conceito é mais amplo do que a
mera “prestacado de servico”, de modo que também ndo se encontra
abarcado pela figura do “credenciamento”. (Destaques no original.)

Conforme se depreende do excerto citado, a area técnica interpreta que a expressao
“previamente credenciadas”, constante do art. 30, inciso VI, do MROSC, faz referéncia
ao credenciamento voltado a contratagdo do maior numero possivel de prestadores

de servigos.

Contudo, o credenciamento disciplinado pela Portaria n® 2.567/2016, do Ministério da
Saude, refere-se a celebragao de contratos administrativos, os quais sao regidos pela
Lei n° 8.666/1993, como expressamente consignado na prépria nhorma ministerial.
Trata-se, portanto, de um instrumento juridico diverso daquele previsto no caso

concreto, que envolve termo de fomento, regido pela Lei n® 13.019/2014 (MROSC).

A expressao “previamente credenciadas”, conforme empregada no art. 30, VI, do
MROSC, refere-se a um procedimento proprio da legislagao das parcerias, com logica
e finalidades especificas, como ja evidenciado no trecho anterior, inclusive com a

transcricao do edital publicado no Estado do Rio Grande do Sul.

Dessa forma, afasta-se o argumento apresentado pela area técnica quanto a suposta
correspondéncia entre o credenciamento do SUS e aquele exigido para a dispensa do

chamamento publico no ambito do MROSC.

Ainda que esse argumento deva ser rejeitado, cumpre registrar que ele ndo constitui
0 unico fundamento da irregularidade apontada. Com acerto, a area técnica destaca
que o 6rgao competente para realizar o credenciamento necessario a dispensa do

chamamento publico é a Secretaria da pasta, e ndao o Conselho Municipal de Saude.
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Do mesmo modo, as informagdes constantes do Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Saude (CNES) nao se prestam a substituir o credenciamento
formal exigido pela Lei n® 13.019/2014, por ndo atenderem as finalidades e exigéncias

do procedimento especifico.

Como ja analisado neste voto, o credenciamento previsto no MROSC deve ser
realizado por meio de procedimento proprio, instaurado pela Secretaria gestora da
politica publica setorial, o que n&o ocorreu no caso concreto, tornando, por

conseguinte, indevida a dispensa do chamamento publico.

Superada a analise sobre os aspectos faticos e normativos que envolvem a

irregularidade, passo a avaliagao das responsabilidades individuais.

Em relacdo ao sr. Antonio Sérgio Alves Vidigal, entendo, assim como nos itens
anteriores, que nao lhe competia aferir diretamente o cumprimento das formalidades
legais do procedimento administrativo, mas apenas verificar se os setores
competentes foram devidamente acionados e se emitiram manifestagao favoravel a

celebracdo do ajuste.

Tendo em vista que, no caso concreto, os setores responsaveis foram instados a se
manifestar e o fizeram de forma positiva, ndo se identifica conduta irregular por parte
do agente. Assim, deve ser afastada a responsabilidade do sr. Anténio Sérgio

Alves Vidigal.

No tocante a sra. Alessandra Fernandes Maia, a conduta que |he foi atribuida
consiste na emissao de parecer favoravel a contratagao, sem apontar a necessidade

de realizagao de chamamento publico.

Entretanto, considerando que sua atuacado funcional estava centrada na area de
assisténcia a saude, a luz de sua posicado como Superintendente de Assisténcia a

Saude, entendo que a exigéncia formal relativa a verificagdo da dispensa de

chamamento publico ndo se encontrava no escopo de sua analise técnica.
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Dessa forma, ndo se revela exigivel, no caso, que a agente promovesse tal
apontamento, razado pela qual afasto sua responsabilidade, a vista da auséncia de

dolo ou erro grosseiro em sua conduta.

Por outro lado, competia ao Gerente de Contratacao de Organizagao Social, em
razao da natureza especializada de seu cargo na area de parcerias com o terceiro
setor, bem como a Secretaria Municipal de Saude, na condi¢ao de titular do érgéo
gestor da politica publica setorial, verificar a necessidade de realizagdo de
chamamento publico ou, alternativamente, de credenciamento prévio da entidade
parceira, conforme disposto na Lei n° 13.019/2014 (MROSC).

Considerando que o credenciamento prévio das OSC, para fins de dispensa do
chamamento publico, € um procedimento de competéncia da prépria Secretaria e esta
vinculado ao regime juridico das parcerias com o terceiro setor, era atribuicdo desses

agentes zelar por sua efetiva realizagao.

Todavia, a auséncia desse cuidado especifico, nas circunstancias do caso, nao
configura conduta irregular, pois ndo havia a presenga de dolo nem de erro grosseiro

por parte dos envolvidos.

Isso demonstra que o credenciamento do MROSC é um procedimento ainda
largamente desconhecido no nosso estado, o que retira o carater de erro grosseiro da
interpretacdo dos responsaveis, ao acreditar, conforme declaragdo do Gerente de
Contratacédo de Organizagdo Social, que o credenciamento junto ao Conselho
Municipal de Saude seria oficializado através de comunicacao e posterior publicagao
do mesmo (fl. 47 — evento 05), demonstrando boa-fé e uma interpretacao razoavel,

embora equivocada, das normas aplicaveis.
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Em reforgo a inexisténcia de erro grosseiro, Alberti e Hamada destacam, em sua obra,

os diferentes entendimentos existentes quanto ao significado da expressao

“previamente cadastradas”, constante do art. 30, VI, do MROSC?°:

A redacgdo utilizada pelo legislador na hipotese de dispensa do inc. VI
aparenta exigir uma regulamentagdo infralegal para sua aplicacao,
especialmente para compreender o significado do prévio credenciamento e
para adequa-lo aos demais dispositivos da lei, consoante determina o § 4° do
art. 32.

[.]

Enfrentando a questido, parte da doutrina trata o credenciamento como
oportunidade de que todos os interessados que concordem com o0s
parametros estabelecidos pela Administragdo Publica adiram e executem as
atividades propostas. Nesse sentido, Santana et al. (2017, p. 61) concluem
que nao se trata de verdadeira hipétese de dispensa, mas sim de hipdtese de
inexigibilidade de chamamento publico.

A posicao segue a definicédo e a ldgica dos credenciamentos vinculados aos
chamamentos publicos dos contratos administrativos. Ao assim proceder, os
autores valeram-se da interpretagéo sistematica para indicar, aos operadores
do direito, uma solugdo para 0 que seria o prévio credenciamento
mencionado na lei.

Entretanto, ndo parece ter sido esta a intencdo do legislador ao inserir o inc.
VI no art. 30 da Lei n° 13.019/2014. Durante a tramitagdo da Medida
Provisdria n° 684/2015, aprovada como a Lei n® 13.204/2015, existiram nove
emendas buscando inserir as parcerias cujo objeto sdo atividades de
assisténcia social e educacional nas hipéteses de dispensa da lei.

[.]

Interpretando-se historicamente o dispositivo, a partir das justificativas de sua
insercdo no ordenamento, verifica-se a preocupagao com a néo interrupgao
dos servigos que ja estavam sendo prestados pelo terceiro setor por meio de
parcerias com o Poder Publico, nas areas de assisténcia social, saude e
educagéo. Prévio credenciamento traduziria, entao, a prévia formalizagdo de
parcerias de acordo com a legislagao até entao vigente.

Como ja esclarecido, as parcerias do terceiro setor com o Poder Publico,
antes da Lei n° 13.019/2014, eram instrumentalizadas, em regra, pelos
convénios. Desse modo, utilizando-se desse método de interpretagao e
considerando-se a intencdo dos legisladores, se uma entidade ja era
conveniada, de acordo com as regras entdo vigentes, seria possivel que se
tornasse parceira com dispensa de chamamento publico.

20 ALBERTI, Lucas Marochi; HAMADA, Guilherme Henrique. O chamamento publico da Lei n°
13.019/2014 e a regulamentacéo do inc. VI do art. 30 pelos Estados e pelo Distrito Federal. Revista
Digital de Direito Administrativo, v. 7, n. 2, p. 234-251, 2020. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rdda. Acesso em: 18 set. 2024.
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A interpretacéo decorrente da analise das emendas dos parlamentares a
Medida Proviséria n® 684/2015. Contudo, apresenta falhas. Se se trata de
regra de transi¢ao para evitar a descontinuidade na prestagao de servigos de
assisténcia social, salude e educacdo, esta peculiaridade deveria ser
mencionada expressamente, limitando-se temporalmente a hipdétese de
dispensa, sob pena de se privilegiar eternamente uma entidade, o que
conflitaria com a prépria intengao da lei de exigir, como regra, a prévia selegao
do parceiro.

Qualquer das interpretacoes do inc. VI do art. 30 apresentadas estio
sujeitas a criticas e ressalvas. Além de serem diametralmente opostas,
revelam que o dispositivo comporta diversas interpretacdes, o que
acaba dificultando sua_ aplicacdo _em razdo da necessidade de o
administrador__justificar a dispensa, consoante art. 32 da Lei
n°13.019/2014. (g.n.)

Diante das dificuldades interpretativas associadas ao art. 30, inciso VI, da Lei n°
13.019/2014 (MROSC), verifico que nao se configura conduta irregular passivel
de responsabilizagao por parte da sra. Bernadete Coelho Xavier e do sr. Wagner

Silva do Rosario.

Assim delineado o quadro técnico-juridico a luz dos elementos constantes dos autos,
deve ser afastada a irregularidade em face do sr. Antonio Sérgio Alves Vidigal e
da sra. Alessandra Fernandes Maia, bem como devem ser afastadas as
responsabilidades imputadas ao sr. Wagner Silva do Rosario e a sra. Bernadete

Coelho Xavier.

1.5 AUSENCIA DE CLAUSULA ESSENCIAL NO TERMO DE FOMENTO (item 3.5
da ITI 099/2023-3 e equivocadamente 2.5 da MT 188)

Responsaveis: Anténio Sérgio Alves Vidigal - Prefeito Municipal

Bernadete Coelho Xavier - Secretaria Municipal de Saude

De acordo com o apontamento inicial da area técnica, o Termo de Fomento n° 02/2022
teria sido elaborado sem a inclusao de clausula considerada essencial, nos termos do
art. 42, inciso XVII, da Lei n° 13.019/2014, o qual estabelece a obrigatoriedade de

tentativa prévia de solugao administrativa de conflitos antes da judicializagao.

Além disso, foi apontada a auséncia de mencao expressa a participacao de érgao de

assessoramento técnico, conforme exigéncia legal.
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Em sede de defesa, os responsaveis alegaram que a Clausula 152 do ajuste atende a
exigéncia legal, ainda que n&o reproduza literalmente a redagao do art. 42, XVII, do
MROSC. Tal argumento foi acolhido pela area técnica em sua analise conclusiva,

considerando satisfeita a exigéncia normativa.

Por sua vez, o Ministério Publico de Contas manifestou entendimento divergente, ao
afirmar que: “a mera previsédo implicita, subentendida da frase ‘que ndo possam ser
resolvidas pela via administrativa’ do item 15.1 do Termo de Fomento, nao é suficiente

para se considerar cumprida a exigéncia do art. 42, inciso XVII, da Lein°® 13.019/2014”.

De meu turno, entendo que a irregularidade apontada deve ser afastada, conforme

passo a expor.

Ao analisar as justificativas apresentadas pela defesa (Evento 34) e o teor da Instrugéo
Técnica Conclusiva, verifico que, embora a Clausula Décima Quinta do Termo de
Fomento ndo contenha referéncia expressa a obrigatoriedade da via administrativa
como etapa prévia a judicializacdo, sua redagao permite concluir, de forma
inequivoca, que a tentativa de resolugédo administrativa dos conflitos esta prevista
como etapa antecedente ao ajuizamento de agdes:

15.1. Sera competente para dirimir as controvérsias decorrentes deste

instrumento, que nao possam ser resolvidas pela via administrativa, o

foro da Serra, Estado do Espirito Santo, com renuncia expressa a outros, por
mais privilegiados que forem.

Portanto, ainda que ndo haja mencao literal a obrigatoriedade de tentativa prévia de
solugcao administrativa de conflitos, tal exigéncia pode ser inferida da expressao “que
nao possam ser resolvidas pela via administrativa”, constante da Clausula Décima
Quinta do Termo de Fomento. Trata-se de redacgao suficiente para indicar a
precedéncia da via administrativa sobre a judicial, em consonéncia com o espirito da

norma.

Quanto a auséncia de referéncia expressa ao 6rgao de assessoramento juridico,
exigida pelo art. 42, XVIl, da Lei n° 13.019/2014, entendo que se trata de
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impropriedade meramente formal, passivel de correcao em futuros instrumentos, sem

comprometimento da regularidade do ajuste firmado.

Importa destacar que a omisséo da indicagdo nominal do 6rgdo competente para atuar
na esfera administrativa ndo inviabiliza a atuagcdo da assessoria juridica do ente
publico, a qual, por sua natureza institucional, permanece apta a examinar e instruir

demandas que eventualmente surjam no ambito da parceria.

Dessa forma, acompanho o entendimento da area técnica consubstanciado na
Instrugao Técnica Conclusiva, para afastar a irregularidade apontada, com a
expedicao de recomendacgao a Prefeitura para que, em futuras celebragoes de
Termo de Fomento, inclua expressamente 0 nome do érgao de assessoramento

juridico responsavel pela conducao da solugcao administrativa de conflitos.
\") PROPOSTA DE DELIBERACAO

Por todo o exposto e com base na competéncia outorgada pelo inciso V, do artigo 29
do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, divergindo
parcialmente da area técnica e do Ministério Publico de Contas, VOTO no sentido de

que o Colegiado aprove a seguinte proposta de deliberagao:
Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun
Conselheiro relator
DECISAO

VISTOS, relatados e discutidos estes autos, DECIDEM os conselheiros do Tribunal
de Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em Sessao Plenaria, ante as razdes

expostas, em:

IV.1 EXTINGUIR O PROCESSO SEM JULGAMENTO DO MERITO em face da sra.
Maria da Penha Rodrigues Davila e da Irmandade Santa Casa de Misericérdia de
Vitéria, por ilegitimidade passiva, na forma do art. 485, VI, CPC, c/c art. 70, LC
621/2012.
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IV.2 Dar PROCEDENCIA PARCIAL a representacdo, extinguindo o processo com
resolucao de mérito, com base nos artigos 95, Il e 99, §2° da Lei Complementar
Estadual 621, de 08 de margo de 2012 (Lei Orgénica do TCEES), em raz&o da
manutengao parcial das irregularidades dispostas nos ITENS 3.2 e 3.3 da
Instrugdo Técnica Inicial 12/2023 (intituladas, respectivamente, “Transferéncia Da
Gestao Da Saude Municipal Ao Terceiro Setor, Sem Que Fosse Demonstrada A
Vantajosidade Dessa Opgao Para A Administracdo”; “Celebracdo De Termo De

Fomento Lastreado Em Plano De Trabalho Genérico”);

IV.3. AFASTAR as irregularidades identificadas nos itens 3.1, 3.4 e 3.5, da ITI
12/2023, intituladas, respectivamente, “Impossibilidade De Celebracdo De Termo De
Fomento Para A Gestao De Servigos De Saude De Modo Complementar Ao Sistema
Unico De Satde — Sus, Em llegal Substituicdo Ao Contrato De Gest&do”, “Dispensa
Indevida De Chamamento Publico E Auséncia De Adogao De Providéncias Dispostas

Na Lei N. 13.109/2014” e “Auséncia De Clausula Essencial No Termo De Fomento”);

IV.4. MANTER PARCIALMENTE as irregularidades identificadas nos itens 3.2 -
Transferéncia Da Gestao Da Saude Municipal Ao Terceiro Setor, Sem Que Fosse
Demonstrada A Vantajosidade Dessa Opc¢do Para A Administracdo” e 3.3 -
Celebragao De Termo De Fomento Lastreado Em Plano De Trabalho Genérico em
face de Bernadete Coelho Xavier, Alessandra Fernandes Maia e Wagner Silva do
Rosario, com aplicagdo de multa individual de R$ 2.000,00 (dois mil reais), com
fulcro no art. 135, Il, LC 621/2012, mas afastando a responsabilidade de Antonio

Sérgio Alves Vidigal,

IV.5. Nos termos do art. 1°, XXXVI, da Lei Complementar Estadual n°® 621/2012, e do
art. 1°, XXXV, art. 206, §2° art. 207, V, do Regimento Interno deste Tribunal de
Contas, RECOMENDAR a Prefeitura Municipal da Serra, por meio da Secretaria
Municipal de Saude, que, nas futuras parcerias firmadas com Organizagdes da
Sociedade Civil — em especial na celebracdo de Termos de Fomento voltados a
execucao de servigos de saude em carater complementar ao SUS — observe as

seguintes diretrizes:
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* Implementacao de procedimentos que assegurem a submissao das
parcerias de alta complexidade e relevante expressao financeira a analise
da Procuradoria Geral Municipal, nos termos do art. 35, inciso VI, § 2°, da Lei
n°® 13.019/2014;

» Elaboragao prévia de estudo de vantajosidade econémico-financeira,
devidamente motivado no processo administrativo, com base em dados
comparativos de custo e eficiéncia, nos termos do art. 22, § 1°, inciso VI, da Lei
n°® 13.019/2014;

» Apresentacao de planilhas analiticas com o detalhamento dos custos
unitarios dos servicos a serem executados, de forma a assegurar a

transparéncia e permitir a afericido da razoabilidade dos valores propostos;

* Adocgao de plano de trabalho com grau de especificidade compativel com
a complexidade e a abrangéncia do objeto da parceria, contendo descricao
minuciosa das atividades, metas, indicadores e cronograma de execucao,
conforme exigido pelo art. 22 da Lei n® 13.019/2014;

+ Motivacao expressa e fundamentada para eventual dispensa do
chamamento publico, acompanhada da comprovagao do credenciamento
prévio da entidade, nos termos do art. 30, inciso VI, do MROSC, sendo
indispensavel a juntada dos respectivos documentos ao processo

administrativo;

* Inclusao de clausula contratual especifica prevendo a solugao
consensual de conflitos, com indicacao do 6rgao de assessoramento juridico
encarregado da tentativa de resolugdo administrativa, em conformidade com o
art. 42, inciso XVII, da Lei n° 13.019/2014.

IV.6. Dar CIENCIA aos interessados e ao Ministério Publico de Contas, na forma

regimental;

IV.7 ARQUIVAR os autos, apés a certificagdo do transito em julgado.
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Produzi do em fase anterior ao jul ganmento

TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Gabinete do Conselheiro Rodrigo Flavio F. F. Chamoun

IV.8 A Secretaria Geral das Sessdes, para que, apds o transito em julgado, junte a

presente deliberagdo aos autos do Processo 05736/2023.
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