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ACORDAO N° 1858/22 - Tribunal Pleno

Tomada de Contas Extraordinaria.
Relatério de Auditoria realizada
sobre repasses voluntarios
efetuados pelo Fundo Estadual de
Saude do Parana ao Conselho dos
Secretarios Municipais de Saude do
Parana por meio dos Termos de
Convénio n° 010/2011 e
n° 174/2012. Procedéncia do
Achado n° 01, em razao das falhas
constatadas na Consulta de Precgos
n° 01/2011 e na Consulta de Precos
n° 02/2013, realizadas com
participacdo de apenas dois
fornecedores e desacompanhadas
de descrigdo precisa do objeto a ser
contratado e de termo de referéncia
que demonstrasse as quantidades
de profissionais necessarias a sua
execucdo e os custos unitarios
correspondentes. Improcedéncia
do Achado n° 02, em razdo da
insuficiéncia dos indicios de dano
ao erario levantados. Pela
irregularidade das contas
tomadas, com imposi¢cdo de multas
administrativas, expedicao de
recomendacgao e envio de copia da
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decisdo ao Ministério Publico
Estadual.

1. Trata-se de Tomada de Contas Extraordinaria, originaria de
Relatério de Auditoria realizada pela comissdo nomeada pela Portaria n° 811/15, no
Conselho de Secretarios Municipais de Saude do Parana — COSEMS, referente as
gestdes do periodo de 17/08/2011 a 31/12/2016, que contemplaram os repasses
voluntarios realizados pela Secretaria Estadual de Saude do Estado do Parana
(SESA), por meio do Fundo Estadual de Saude, oriundos dos Termos de Convénio
n° 010/2011 e n°® 174/2012, no valor total de R$ 4.893.106,00, tendo por objeto
custear as despesas da colaborag¢ao do Estado do Parana com o referido Conselho

no fortalecimento das gestdes das Secretarias Municipais de Saude.

Constaram do Relatério de Auditoria n° 811/15 (peca 5) os seguintes

achados:

1) Achado n° 01 — Realizacdo de procedimento de consulta de
precos sem a adequada e clara delimitagdo do seu objeto, bem
como, sem o estabelecimento de parametros quantitativos e custos
unitarios relativos a contratacao.

2) Achado n° 02 - Deficiéncia na analise dos custos que
compuseram cada pagamento a Cooperativa contratada apds
pesquisa de precos.

Foram inicialmente apontados como responsaveis pelo Achado n°
01 os presidentes do COSEMS, Sr. Antdnio Carlos Figueiredo Nardi (periodo de
17/08/2012 a 31/12/2013), e a Sra. Marina Sidinéia Ricardo Martins (periodo de
17/08/2011 a 16/08/2012), e, pelo Achado n° 02, os mesmos gestores, além da Sra.
Cristiane Martins Pantaledo (presidente da entidade, no periodo de 01/01/2014 a
31/12/2016) e do proprio Conselho.

Apoés o apensamento dos autos n° 587016/12, referentes a
Prestacdo de Contas do Convénio n° 010/2011 incluida no objeto da referida
auditoria, pelo Despacho n° 54/16 (peca 22) foi determinada a conversdo do
processo em Tomada de Contas Extraordinaria e a citacdo dos responsaveis
indicados, além da Secretaria de Estado da Saude do Parana e do Sr. Michele

Caputo Neto, este ultimo, na condicdo de ordenador de despesa no periodo
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auditado, que apresentaram suas defesas, respectivamente, nas pecas 43 a 48, 37
a42,51a57,61a68 e 49 a 50, respectivamente.

Consta da pega 72 a juntada da Instru¢cdo n° 2185/16 da
Coordenadoria de Fiscalizagao de Transferéncias e Contratos — COFIT, em que séo
ratificadas as irregularidades apontadas, com a proposta de intimagdo do COSEMS

e de seus gestores, acolhida pelo Despacho n° 2285/16 (pega 73).

Foi entdo apresentada a manifestagdo conjunta de defesa do
COSEMS e seus gestores (pecas 90 a 96), seguida da Instrugdo n° 216/19, da
Coordenadoria de Gestado Estadual (pega 98), pela irregularidade das contas, com
aplicagdo de sangbes e determinacdo, no que foi acompanhada pelo Ministério

Publico de Contas, conforme Parecer n° 297/19 (peca 99).

Por meio do Despacho n° 847/19 (peca 104), foi deferido novo
pedido de contraditério ao Conselho e seus dirigentes (formulado nas pegas 100 a
103), que apresentaram novas razdes nas pecgas 107 a 125, seguidas da apreciacao
da Coordenadoria de Gestao Estadual — CGE, contida na Instrugdo n° 31/20 (peca
129), em que concluiu pela irregularidade das contas, em face das seguintes

constatacodes:

a) Deficiéncia nos procedimentos de pesquisas de pregos para contratagéo
de servigos técnicos, cujo resultado pratico foi a violagdo aos principios da
economicidade, transparéncia e eficiéncia e o dano ao erario. Consulta de
precos sem a adequada e clara delimitagdo do seu objeto, sem o
estabelecimento de parametros quantitativos e custos unitarios relativos

aos servigos contratados.

b) Pagamentos de “custos administrativos” e de “retencao de capital’ a
cooperativa de trabalho sem amparo legal e desvinculado da execucgéo do
objeto, cujo resultado pratico foi a contratagao antieconémica, o dano ao

erario e a necessaria devolucao dos respectivos valores.

Sugeriu a unidade técnica, ainda, o recolhimento parcial dos
recursos repassados, no valor de R$ 1.017.071,92, de forma solidaria e
proporcional, pelo COSEMS e seus dirigentes, observados os respectivos periodos

de gestdo, com aplicagdo de multa proporcional ao dano e multa administrativa
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contra os mesmos gestores e expedi¢cao de determinacdo ao Conselho “para que
elabore e publique termo de referéncia ao instaurar procedimentos de sele¢éo de
pessoa fisica ou juridica para a aquisigdo de bens ou a execugdo de servicos', em
atendimento aos principios constitucionais da publicidade, impessoalidade e
eficiéncia, observando o necessario detalhamento do objeto, aspectos qualitativos e
quantitativos”, cumulada com a sang¢ao de Proibicdo de contratagcdo com o Poder
Publico Estadual e Municipal e impedimento de certiddo liberatéria a mesma

entidade.

O Ministério Publico de Contas, no Parecer n° 35/20 (peca 130),

ratificou integralmente o opinativo técnico.

Por meio do Despacho n°® 422/20 (peca 131), destacou-se que,
quando da conversao do feito em Tomada de Contas Extraordinaria, determinada
pelo Despacho n°® 54/16 (pega 22), houve o alargamento do polo passivo para que
figurassem como partes interessadas e fossem citados a Secretaria de Estado da
Saude e o Sr. Michele Caputo Neto, este ultimo, inclusive, na condigdo de Secretario
Estadual de Saude e ordenador dos repasses no periodo auditado, devido ao fato de
que constou da clausula segunda, item |, 1,2, do Termo de Convénio 010/2011
(peca 8, fl. 2) dentre outras, a obrigacdo de a Secretaria “Acompanhar, fiscalizar e
avaliar a execugdo do convénio”, a que se soma o entendimento desta Corte quanto
a obrigacdo do agente repassador e de seu titular de verificarem a legalidade,
legitimidade e economicidade dos gastos feitos pelo tomador dos recursos, inclusive,
para efeito da responsabilidade solidaria de que trata o § 3° do art. 270 do

Regimento Interno.?

Diante disso, considerando que n&o houve analise pela unidade
técnica da manifestacdo defensiva do Ex-Secretario de Saude, constante da
peca 50, a fim de prevenir, simultaneamente, o cerceamento de defesa, pela

auséncia de apreciacao das razdes e requerimentos contidos na referida peca, e,

Disponivel em http://www.tcu.gov.br/arquivosrca/001.003.011.htm. Consulta realizada em
21/jan/2020.

2 § 3° A autoridade administrativa competente devera adotar imediatas providéncias com vistas a
instauragao de tomada de contas especial no caso de omissdo na prestagdo de contas ou quando
constatar irregularidade na aplicacao dos recursos estaduais ou municipais transferidos, sob pena de
responsabilidade solidaria.
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por outro lado, eventual incompletude das medidas sancionatorias a serem
adotadas, determinou-se o retorno dos autos a Coordenadoria de Gestao Estadual
para manifestacao acerca daquela defesa, da necessidade das medidas de dilagao
probatéria nela sugeridas, e sobre eventual responsabilizacdo do Secretario a
época, bem como acerca da necessidade de citacdo da entidade contratada pelo
Conselho e destinataria dos pagamentos, a Cooperativa Interdisciplinar de Servigos
Técnicos — INTERCOOP.

Apds a emissao da Instrugdo n°® 379/20 pela Coordenadoria de
Gestao Estadual (peca 133) e do Parecer n° 369/20 pela 5% Procuradoria de Contas,
determinou-se, por meio do Despacho n° 618/20 (peca 136): a intimacdo do Sr.
Michele Caputo Neto, para apresentagdo das diligéncias realizadas com vistas a
acompanhar, fiscalizar e avaliar a execugao do objeto do convénio em apreco; a
citacdo da Sra. Sueli de Sa Riechi, na qualidade de responsavel por acompanhar e
fiscalizar a execucédo da Transferéncia entre o seu inicio e a data de 20/12/2012; a
citacdo da Sra. Marise Gnata Dalcuche, ocupante do cargo de Chefe do
Departamento de Apoio a Descentralizagcdo-DG/DAD e responsavel por acompanhar
e fiscalizar a execugdo do Convénio entre 21/12/2012 até o seu término; a citagcéo
da Sra. Auricelia Regina Reitz, responsavel pelo Controle Interno da SESA no
periodo da Transferéncia Voluntaria em testilha; e a inclusdo na autuagao e citagao
da Cooperativa Interdisciplinar de Servicos Técnicos — INTERCOOP, como
interessada, na qualidade de destinataria final dos recursos publicos transferidos,
sujeita a prestar contas, conforme preconiza o paragrafo unico, do art. 70 e art. 71,
II, ambos da Constituicdo da Republica,3 c/c § 3°, do art. 248, do Regimento Interno,

na condicdo de “terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do

° Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacédo das subvencgdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos
da administracao direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;
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mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano

apurado’.

Devidamente realizadas as intimacgdes e citagdes (conforme oficios e
avisos de recebimento de pecas 139 a 147 e 150), apresentaram defesas a
Secretaria de Estado da Saude (pegas 165 a 169), o Sr. Michele Caputo Neto
(pecas 176 a 177) e a Cooperativa Interdisciplinar de Servicos Técnicos —
INTERCOOP (pegas 179 a 209).

Deixaram de se manifestar as Sras. Auricelia Regina Reitz, Sueli de
Sa Riechi e Marise Gnata Dalcuche, conforme Certiddo de Decurso de Prazo n°
763/20-DP (pega 210).

Remetidos os autos a Coordenadoria de Gestdo Estadual, a unidade
técnica emitiu a Instrugdo n° 54/22 (peca 213), em que, ratificando suas
manifestagdes anteriores, opinou conclusivamente pela irregularidade do objeto da
presente Tomada de Contas Extraordinaria, com imposi¢cdo do recolhimento parcial
dos recursos repassados a titulo de “custos administrativos” e de “retencdo de
capital”, no valor de R$ 1.017.071,92, de forma solidaria e proporcional, pelo
COSEMS e seus dirigentes, aplicagdo de multa proporcional ao dano e de duas
multas administrativas contra os mesmos gestores, aplicagdo de multa administrativa
ao Sr. Michele Caputo Neto e as Sras. Auricelia Regina Reitz, Sueli de Sa Riechi, e

Marise Gnata Dalcuche, e expedicao de determinagcao ao COSEMS.

A 5% Procuradoria de Contas, no Parecer n° 254/22 (peca 214),

corroborou integralmente o opinativo da unidade técnica.

E o relatorio.

2. Acompanhando parcialmente os opinativos uniformes da
Coordenadoria de Gestdo Estadual e do Ministério Publico de Contas, a presente
Tomada de Contas Extraordinaria deve ser julgada parcialmente procedente, com
a consequente irregularidade de seu objeto, unicamente em relacdo ao Achado n°
1.
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2.1. Achado n° 01 — Realizacido de procedimento de consulta de precos sem a

adequada e clara delimitacdo do seu objeto, bem como, sem o estabelecimento de

pardmetros quantitativos e custos unitarios relativos a contratacdo

Informou a Diretoria de Analise de Transferéncias, no Achado n° 01
do Relatorio de Auditoria n° 14/2015 (peca 6), inicialmente, que, a fim de dar
cumprimento aos convénios celebrados com a SESA, o COSEMS realizou dois
procedimentos de consulta de pregos para contratagdo de empresa prestadora de
servicos com vistas a dar suporte técnico e atender as necessidades operacionais
do Conselho: a Consulta de Pregos n°01/2011, com valor estimado de R$
270.000,00, e a Consulta de Precos n° 02/2013, com valor estimado de
R$ 1.307.000,00.

Em ambos os procedimentos, que contaram com a participagao de
apenas duas empresas proponentes, houve a contratacdo da INTERCOOP pelos
montantes, respectivamente, de R$ 242.800,00 e de R$ 1.295.000,00.

A partir da analise dos mencionados procedimentos, concluiu a
equipe de fiscalizacdo que, além de o objeto de contratagdo ser absolutamente
genérico, as consultas de pregcos nao estavam acompanhadas de termos de
referéncia capazes de indicar os quantitativos necessarios a execug¢ao do objeto e a

respectiva demonstragao e planilhamento dos seus custos unitarios.

Especificou que o termo de referéncia relativo a Consulta de Pregos
n° 02/2013 e o documento denominado “especificacdes técnicas” constante da
Consulta de Precos n° 01/2011 nao delimitaram a quantidade de profissionais
necessarios a execucao do objeto e o respectivo custo unitario da mao de obra
(valor médio de honorarios a serem pagos a cada profissional), elementos
indispensaveis para que os interessados na execug¢ao do servigo pudessem formular

suas propostas de pregos.

Assim, sustentou que ndo houve a apresentagcdo da necessaria
composic¢ao dos valores estimados dos procedimentos de contratagao, ou seja, dos
parametros adotados para justificar os precos informados aos participantes, pois a
documentacgao fornecida nao permitiu aferir o numero de profissionais necessarios a

execucdo do objeto, a remuneracdo estimada de cada um, o montante a ser
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recolhido a titulo de tributos e encargos e eventuais despesas administrativas

decorrentes da contratagao.

Asseverou que, como consequéncia da falta de termo de referéncia
efetivo, os interessados, desprovidos de qualquer parametro objetivo para a
formacéo dos precos, apresentaram propostas préximas ao valor maximo estimado.
Por sua vez, o contratante ficou sem parametros para uma avaliagao critica dos
valores obtidos, de sua compatibilidade com os pregcos de mercado, e de seu
alinhamento com as expectativas quanto ao servigo que sera executado, expondo-
se ao risco de realizar contratagcdes desnecessarias e de desperdicar recursos

publicos com superfaturamentos.

Apontou que, no caso concreto, a falha constatada inviabilizou a
identificacdo da justificativa de parte relevante do valor destinado ao INTERCOOP,

quando da realizag&o dos trabalhos de inspegéo.

Destacou que, além de n&do haverem sido observados os principios
da administragdo publica nos processos de contratagao (transparéncia, legalidade,
economicidade, impessoalidade, controle do gasto publico e busca pela proposta
mais vantajosa para a administracdo), em especial os constantes da Lei Federal n°
8.666/93 e da Lei Estadual n® 15.608/2007, como exigem o Prejulgado n° 12* e o art.

* Ementa: Prejulgado. Ndo se vislumbra inconstitucionalidade no tratamento concedido pela Lei n°
15.117/06, a luz do consignado no art. 37, inciso XX| da Magna Carta Federal (i); ndo se aplica o
contido no § 3° do art. 1° da Lei n® 15.117/06 as entidades privadas sem fins lucrativos, em razéo do
disciplinado no art. 1°, § 3° da Lei n® 15.608/07 (ii); ndo se aplica o contido no § 4°, do art. 1° da Lei n°
15.117/06 as entidades privadas sem fins lucrativos, em raz&o do disciplinado no art. 1°, § 3° da Lei
n® 15.608/07 (iii); quanto a ultima indagagéo (iv) entende-se que a norma contida no art. 2° da Lei n°
15.117/06, encontra-se em plena vigéncia, contudo, mostra-se conveniente que o Poder Executivo a
regulamente, estabelecendo parametros uniformes e objetivos para a elaboragdo do ‘Laudo de
Capacidade Técnica’.

(...)

Agora, no que diz respeito as organizagdes sociais e demais entidades de natureza privada, quando
aplicarem recursos financeiros oriundos dos setores publicos, estas devem observar o contido nos
incisos, do § 3°, do art. 1°, da Lei n°® 15.608/07, quais sejam:

“I — promover a escrituragédo contabil, destacando em separado a fonte de recursos;

Il — promover aquisigdes e contratagdes com observancia dos principios3 desta lei;

Il — submeter-se ao controle de resultados definidos pelo repassador dos recursos sem prejuizo da
acgao do Tribunal de Contas do Estado do Parana.”

Cumpre-se fixar, entretanto, que a Lei n° 15.117/06 estabeleceu que os instrumentos de formalizagao,
renovagdo ou aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou de consércios publicos que
envolvam repasse voluntario de recursos publicos do Estado deverdo conter clausula que os objetos
(obras, servicos, compras e alienagdes) a serem realizados por entes publicos ou privados com os
recursos ou bens repassados voluntariamente pelo Estado do Parana, sejam contratados mediante
processo de licitagdo publica, disciplinando a matéria nos §§ de seu art. 1°.
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18 da Resolugao n° 28/2011° deste Tribunal, restaram descumpridos o art. 7°, § 2°,
I, da Lei Federal n° 8.666/93,° que impde ao contratante a elaboragdo de orgamento
detalhado em planilhas que expressem a composi¢cdo de todos os custos unitarios
do objeto a ser contratado, bem como o art. 18 da mencionada Resolugido, que
exige do contratante a realizagdo de consulta de pregos junto a ao menos 03

fornecedores, sob pena de responsabilidade por ato de gestdo antieconémica.

Concluiu que, além dos dispositivos normativos descumpridos, “os
procedimentos de consulta de precos ndo observaram o principio da transparéncia,
dando ensejo a contratagbes sem prévia definicdo de critérios e parametros
qualitativos e quantitativos, o que compromete o controle efetivo sobre a
economicidade da avengca e a necessaria impessoalidade que deve existir no

processo seletivo de escolha do prestador de servigo”.

Em suas manifestacbes defensivas de pecas 38, 44, e 62, o
COSEMS, o Sr. Antonio Carlos Figueiredo Nardi e a Sra. Marina Sidinéia Ricardo

Martins sustentaram, em sintese: que nao houve falhas nas consultas de precos

Ora, claro esta demonstrado que a Lei posterior (15.608/07) dispés de forma distinta do previsto na
Lei anterior (15.117/06), no que diz respeito as instituicdes de direito privado sem fins lucrativos,
devendo aquela ser observada. Esta conclusdo desume da excegao ao principio da continuidade das
leis, contemplado no art. 2°, § 1° da Lei de Introducédo ao Cddigo Civil brasileiro, segundo a qual: “A
lei posterior revoga a anterior quando expressamente o declare, quando seja com ela incompativel ou
quando regule inteiramente a matéria de que tratava a lei anterior.” (Grifou-se)

In casu a lei nova concede um tratamento diverso ao previsto anteriormente, disciplinando que as
organizagbes sociais e demais entidades de natureza privada sem fins lucrativos ndo necessitam
realizar prévio procedimento licitatério quando buscarem realizar seus gastos, originarios de érgaos
ou entidades publicas, devendo observar as regras contempladas no art. 1°, § 3°, como também as
determinagdes contidas no Capitulo IV (arts. 133 usque 146), todos da Lei n® 15.608/07.

® Art. 18. No caso de entidades privadas nao sujeitas a regulamento préprio para aquisi¢cdo de bens e
contratacdo de obras e servigos, o gestor devera observar os principios inerentes a utilizagao de
valores e bens publicos, entre os quais 0 da moralidade, da impessoalidade, da economicidade, da
isonomia, da eficiéncia e da eficacia.

§ 1° O atendimento ao principio da economicidade devera ser comprovado mediante prévia pesquisa
de precos junto a, no minimo, 3 (trés) fornecedores do ramo do bem ou do servico a ser adquirido,
sob pena de responsabilidade pelos atos de gestao antiecondmica.

§ 2° Os orgcamentos deverao estar datados e discriminados de maneira que permitam comprovar que
foi assegurada a isonomia aos interessados para fornecer o bem ou o servigo cotado.

® Art. 7° As licitacbes para a execugdo de obras e para a prestagdo de servicos obedecerdao ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte sequéncia:

(...)

§ 2° As obras e 0s servigos somente podero ser licitados quando:

(...)

Il - existir orgamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢cao de todos os seus custos
unitarios;
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realizadas, sendo possivel, no maximo, concluir pela necessidade de aprimoramento
do procedimento; que a auséncia de termos de referéncia com base em custos
unitarios ndo impediu a avaliagdo das propostas; que a contratacao de consultoria
nao seria mensurada por unidades, mas com base na capacidade técnica, na
complexidade, na formagao académica da equipe, na abrangéncia territorial e outros
fatores; que o art. 7°, § 2°, 1l, da Lei n® 8.666/93 n&o seria aplicavel ao COSEMS; e
que a contratacdo foi 30% mais econdbmica em comparagdao com o0s custos

correspondentes a contratagéo de autbnomos ou de empregados regidos pela CLT.

Na peca 50, a Secretaria de Estado da Saude e o respectivo
Secretario, Sr. Michele Caputo Neto, afirmaram que a fiscalizagao realizada teve por
objeto a verificagdo do cumprimento das metas e objetivos previstos no plano de
trabalho e, em especial, se os valores repassados estavam sendo utilizados dentro
do objeto do convénio. Alegaram, ainda, que o art. 7°, § 2°, I, da Lei n° 8.666/93, e 0
art. 18, da Resolucdo n°® 28/2011 deste Tribunal, ndo restaram descumpridos por

serem regras especificas exigidas a Administragao Publica.

Em subsequente manifestacéo de peca 91, informaram o COSEMS,
e os Srs. Antonio Carlos Figueiredo Nardi, Sra. Marina Sidinéia Ricardo Martins e
Cristiane Martins Pantaledao que, em decorréncia da acao da unidade técnica deste
Tribunal, o COSEMS aprimorou o procedimento de consulta de precos para
promover maior transparéncia, conforme modelo de Termo de Referéncia anexado

na peca 92.

Em sua derradeira manifestacdo, de peca 108, o COSEMS
sustentou que as falhas apontadas no Achado n°® 01, por ndo haverem produzido
prejuizo ao erario, devem ser caracterizadas como vicios formais ja suprimidos em
contratacdes posteriores e, portanto, passiveis de recomendacdes, sem aplicagao de

penalidades.

Nas razdoes defensivas de peca 166, a Secretaria de Estado da
Saude, representada pelo Secretario Carlos Alberto Gebrim Preto, sustentou: que,

conforme diplomas anexados, as servidoras Sueli de Sa Riechi, Marise Gnata
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Dalcuche e Auricelia Regina Reitz’ detinham curso superior e qualificacdo técnica
para acompanhar e fiscalizar a execugdo dos convénios em apregco; que as
atividades de fiscalizagdo consistiam na analise dos documentos apresentados no
processo de celebragédo do instrumento de transferéncia e eram pautadas na boa-fé
dos tomadores; que a estrutura e o0s recursos humanos disponiveis eram
insuficientes para a realizagao de vistorias in loco a todos os Tomadores e a todas
as empresas contratadas no ambito da execugdo dos convénios; que as
impropriedades apontadas diziam respeito a contratagao realizada pelo Tomador, a
qual ndo enseja ingeréncias por parte da Concedente; que o Tomador cumpriu com
suas obrigag¢des para o objeto conveniado; e que ndo havia documento nos autos do

processo administrativo do convénio que apontasse quaisquer irregularidades.

No mesmo sentido, manifestou-se o Ex-Secretario da Saude,
Sr. Michele Caputo Neto, na peca 177, em que acrescentou: que os departamentos
da SESA, sao os responsaveis pela fiscalizacdo dos termos de convénios e estao
incumbidos de observar os atos administrativos por meio de servidores publicos
concursados; e que sua eventual responsabilizagado seria desproporcional, vez que
os atos administrativos colocados a sua disposicdo para o adequado

acompanhamento do convénio foram realizados.

Em que pesem os argumentos defensivos formulados, assiste razao
aos pareceres instrutdérios no que diz respeito a caracterizagdo da irregularidade

descrita no Achado n° 01.

Expbs a entdo Coordenadoria de Fiscalizagdo de Transferéncias e
Contratos, na Instrugéo n° 2185/16 (pega 72), que “a analise dos contratos firmados
com a INTEROOP (pega 09) em conjunto com as notas fiscais (pega 12), relatério
dos apoiadores (pecga 11) e controles de frequéncia (pegca 15) permite a conclusdo

de que o objeto da contratagdo resumia-se ao fornecimento de mao de obra,

’ Citadas por determinagdo do Despacho n° 618/20 (peca 136), respectivamente, nas qualidades de
responsavel pelo acompanhamento e fiscalizagdo da dos convénios entre o seu inicio e a data de
20/12/2012, de Chefe do Departamento de Apoio a Descentralizacdo e responsavel por acompanhar
e fiscalizar a execugao dos convénios de 21/12/2012 até o seu término, e responsavel pelo Controle
Interno da SESA no periodo fiscalizado.
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cabendo a INTERCOORP selecionar o pessoal e coloca-lo a disposicdo do COSEMS

para a prestagédo de servigos de apoio a gestores municipais.”

Assim, em se tratando de contrato de fornecimento de mé&o de obra,
era perfeitamente possivel a elaboragao de termo de referéncia destinado a conferir

transparéncia a contratag&o e orientar a estipulagado do prego mais vantajoso.

Destacou a unidade técnica que os préprios interessados, em
especial o COSEMS, como contratante, apesar de afirmarem que a contratagao de
consultoria ndo se mensuraria por unidades, falharam em demonstrar como foi
efetivamente realizada a estimativa do valor de cada contratacdo, o que confirma o
apontamento de falta de transparéncia e de critérios adequados nos procedimentos

de consulta de precos.

Asseverou, ainda, que nao é relevante o argumento de que houve o
atingimento das finalidades propostas nos convénios, comprovado pelos Termos de
Cumprimento de Objetivos fornecidos pela Secretaria de Estado da Saude, vez que
a verificacdo da regularidade da aplicacdo dos recursos repassados vai além da
afericdo do cumprimento dos objetivos, abrangendo, evidentemente, os custos

incorridos para que esses objetivos fossem alcangados e seu controle.

Especificamente em relacdo a Consulta de Pregcos n° 01/2011,
reconheceu a Coordenadoria que, como alegado pela defesa, nao |lhe era aplicavel o
art. 18 da Resolugdo n° 28/2011 deste Tribunal, por se tratar de procedimento
anterior a sua vigéncia. Ainda assim, a irregularidade persiste, tendo em vista que se
encontrava vigente, a época, o art. 17, da Resolugdo n° 03/2006,% que igualmente

exigia a realizagcado de pesquisa de pregos junto a trés fornecedores.

Quanto ao argumento defensivo de que o COSEMS nao estaria

sujeito as regras da Lei Federal n° 8.666/93, assiste razdo ao contido no Relatdrio de

8 “Art. 17. No caso de entidades privadas nao sujeitas ao procedimento licitatério, na forma da lei, fica
o responsavel pela aplicagdo dos recursos repassados obrigado ao atendimento dos principios de
economicidade e eficiéncia, justificando, expressamente, a opg¢do utilizada, sob pena de
responsabilidade pelos atos de gestdo antieconémica.

Paragrafo unico. O atendimento dos principios de economicidade e eficiéncia devera ser comprovado,
mediante pesquisa de pregos junto a no minimo 3 (trés) fornecedores do ramo pertinente ao objeto da
transferéncia voluntaria.”
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Auditoria no sentido de que, por forga do art. 116, caput daquela lei® (a que se soma
o disposto no art. 1°, § 3°, II, da Lei Estadual n° 15.608/2007),'° suas disposicdes
sao aplicaveis aos convénios celebrados por 6rgaos e entidades da Administragao,
de modo que, embora desobrigado da realizagdo de procedimentos licitatérios, o
COSEMS assumiu a condi¢gdo de gestor de recursos publicos, atraindo o dever de
observancia aos principios da gestdo publica em seus processos de contratagao,
como os da legalidade, da transparéncia, da economicidade e do controle do gasto
publico, que tornam aplicavel a regra do art. 7, § 2°, Il, daquela lei, bem como, no
mesmo sentido, a regra do art. 12, VI, c/c art. 69, Ill, “b”, da Lei Estadual
n° 15.608/2007."

Em nova analise, na Instrugao n°® 216/19 (peca 98), a Coordenadoria
de Gestao Estadual (unidade que absorveu as atividades desempenhadas, a nivel
estadual, pela extinta Coordenadoria de Fiscalizagdo de Transferéncias e Contratos)
asseverou que a iniciativa do COSEMS de adequar seus termos de referéncias as
normativas desta Corte de Contas acabou por confirmar a caracterizagdo das

irregularidades levantadas pela fiscalizagao in loco.

Em relacdo aos procedimentos de contratacdo em exame, reiterou
que nao foi possivel aferir, das manifestacbes defensivas, qualquer

operacionalizacdo para ocorréncia de pesquisa que demonstrasse uma real

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

10 § 3°. As organizagdes sociais e demais entidades de natureza privada, quando aplicarem recursos
financeiros oriundos dos setores publicos, devem:

| - promover a escrituragdo contabil, destacando em separado a fonte de recursos;

Il - promover aquisi¢cdes e contratagbes com observancia dos principios desta lei;

lll - submeter-se ao controle de resultados definidos pelo repassador dos recursos, sem prejuizo da
agao do Tribunal de Contas do Estado do Parana.

" Art. 12. Szo requisitos para licitagdo de obras e servicos:

VI -estimativa do impacto orgamentario-financeiro, detalhado em planilhas que expressem a
composi¢cao de seus custos unitarios, no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes, acompanhada das premissas e metodologia de calculo utilizadas;

Art. 69. O edital divide-se em trés partes, devendo constar
(...)
Il - na terceira, dos anexos:

(....)

b) o orcamento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios, compativeis com os de
mercado;
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precificagdo objetiva dos servigos contratados e que pudesse servir de parametro
para o0 consequente julgamento objetivo das ofertas apresentadas nos

procedimentos de contratagdo em exame.

Observou, ademais, que as composi¢cdes dos valores das notas
fiscais tomavam por base o numero de profissionais que realizaram 0s servigcos e as
respectivas remuneragdes, de modo que ndo havia justificativa para que néo fosse
delimitada a quantidade de profissionais necessarios a execugao do objeto e o

correspondente custo unitario da mao de obra no termo de referéncia.

Diante dos relevantes fundamentos apresentados pelas unidades
instrutorias deste Tribunal acima sintetizados, restaram plenamente caracterizadas
as irregularidades constatadas na Consulta de Pregos n° 01/2011 e na Consulta de
Precos n° 02/2013, em razdo de ambos os procedimentos envolverem consultas a
apenas dois fornecedores e estarem desacompanhados de descricao precisa do
objeto a ser contratado e de termo de referéncia que demonstrasse as quantidades
de profissionais necessarias a sua execugao e os custos unitarios correspondentes,
quando a propria natureza dos servigcos assim permitia, de modo que foram
realizados sem elementos indispensaveis a sele¢cao objetiva da melhor proposta e a

verificagcdo da adequacéo e da economicidade da execugao contratual.

Consequentemente, e considerando que os procedimentos de
contratagao foram realizados na gestao de recursos publicos estaduais transferidos
por meio dos Termos de Convénio n° 010/2011 e n° 174/2012, restaram
desatendidos os principios da transparéncia, da legalidade, da economicidade, da
impessoalidade, do controle do gasto publico e da busca pela proposta mais
vantajosa para a Administragdo, cuja observancia era exigida pelo art. 116, caput, da
Lei Federal n® 8.666/93, pelo art. 1°, § 3°, Il, da Lei Estadual n° 15.608/2007, e pelo
Prejulgado n°® 12 deste Tribunal, assim como foram descumpridos o art. 7°, § 2°, I,
da Lei Federal n° 8.666/93, os arts. 12, VI, e 69, Ill, “b”, da Lei Estadual
n® 15.608/2007, o art. 18 da Resolugcdo n° 28/2011 e o art. 17 da Resolugdo n°
03/2006 (ambas deste Tribunal).

Assim, diante do descumprimento dos dispositivos legais acima

citados, aléem da irregularidade das contas tomadas, devera ser aplicada aos
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responsaveis, individualmente, a multa prevista no art. 87, Ill, “d”’, da Lei
Complementar n° 113/2006,'> em razdo da condugdo inadequada dos

procedimentos de contratagdo examinados.

Apenas nesse particular, cabe divergir das manifestacdes
instrutdrias, que opinaram pela aplicabilidade da multa prevista no art. 87, 1V, “g”, da

mesma lei,"

pelo fato de os procedimentos examinados possuirem natureza
analoga aos de licitagdo, de modo que n&do se mostraria adequada a aplicagao de
sangao mais genérica e mais gravosa, quando ha previsdo de alternativa menos
gravosa e especificamente destinada a ndo observancia de formalidades legais em

procedimentos licitatorios.

A responsabilidade pela falha constatada devera ser atribuida aos
gestores do COSEMS e da SESA a época da celebracdo dos contratos com a
INTERCOOP, bem como aos servidores daquela Secretaria responsaveis pela

fiscalizagdo da execugéo dos Termos de Convénio em exame.

Desse modo, no ambito do COSEMS, devem ser responsabilizados
com a irregularidade das contas tomadas e a aplicagdo da mencionada multa
administrativa: a Sra. Marina Sidnéia Ricardo Martins, na qualidade de Presidente do
COSEMS no periodo de 17/08/2011 a 16/08/2012 e subscritora do contrato oriundo
da Consulta de Precos n°01/2011 (peca 9, fl. 101); e o Sr. Antonio Carlos de
Figueiredo Nardi, na qualidade de Presidente do COSEMS de 17/08/2012 a
31/12/2013 e subscritor do contrato oriundo da Consulta de Pregos n° 02/2013 (peca

09, fl. 44), aos quais incumbia organizar as atividades da entidade tomadora com

2 Art. 87. As multas administrativas serdo devidas independentemente de apuragao de dano ao
erario e de sangdes institucionais, em razéo da presuncéo de lesividade a ordem legal, aplicadas em
razdo dos seguintes fatos: (Redacdo dada pela Lei Complementar n°® 168/2014)

(...)

Il - No valor de 30 (trinta) vezes a Unidade Padrao Fiscal do Estado do Parana — UPFPR: (Redacéo
dada pela Lei Complementar n® 168/2014)

(...)

d) deixar de observar, no processo licitatério, formalidade determinada em lei, incluindo-se a nao
exigéncia de certiddes negativas e de regularidade fiscal, podendo ser aplicada ao presidente da
comissao de licitagdo, ao emitente do parecer técnico ou juridico e ao gestor;

® IV - No valor de 40 (quarenta) vezes a Unidade Padrédo Fiscal do Estado do Parana — UPFPR:
(Redacéo dada pela Lei Complementar n® 168/2014)

(...)

g) praticar ato administrativo, ndo tipificado em outro dispositivo deste artigo, do qual resulte
contrariedade ou ofensa a norma legal, independentemente da caracterizagdo de dano ao erario;
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vistas a garantir a observancia dos dispositivos legais incidentes sobre a gestdo dos

recursos transferidos.

No ambito da SESA, devem ser igualmente responsabilizados: o Sr.
Michele Caputo Neto, na qualidade de Secretario de Estado da Saude quando da
formalizacdo dos contratos oriundos da Consulta de Pregos n° 01/2011 e da
Consulta de Precos n°02/2013; a Sra. Sueli de Sa Riechi, na qualidade de
responsavel por acompanhar e fiscalizar a execugao das transferéncias entre o seu
inicio e a data de 20/12/2012 (identificada no Sistema Integrado de Transferéncias
n® 5779, conforme pecga 133, fl. 16), periodo em que foi celebrado o contrato oriundo
da Consulta de Pregos n° 01/2011; a Sra. Marise Gnatta Dalcuche, na qualidade de
ocupante do cargo de Chefe do Departamento de Apoio a Descentralizagcao-
DG/DAD e responsavel por acompanhar e fiscalizar a execugdo do Convénio entre
21/12/2012 até o seu término (indicada no Termo de Convénio n° 174/2012 e
identificada no Sistema Integrado de Transferéncias n°® 12168, conforme peca 133,
fls. 13 a 15), periodo em que foi celebrado o contrato oriundo da Consulta de Pregos
n° 02/2013; e a Sra. Auricelia Regina Reitz, na qualidade de responsavel pelo

Controle Interno da SESA no periodo das transferéncias voluntarias em exame.

Especificamente no que tange ao gestor e aos agentes publicos
vinculados a SESA, cumpre reiterar o exposto no Despacho n° 422/20 (peca 131),
no sentido de que constou das clausulas segunda, item I, 1.2, do Termo de
Convénio n° 010/2011 e do Termo de Convénio n° 174/2012 (peca 8, fls. 2 e 9)
dentre outras, a obrigacdo de a Secretaria “acompanhar, fiscalizar e avaliar a
execucdo do convénio” (grifou-se), a que se soma o entendimento desta Corte
quanto a obrigacdo do agente repassador e de seu titular de verificarem a
legalidade, legitimidade e economicidade dos gastos feitos pelo tomador dos
recursos (a exemplo do Acérddo n° 4915/17 — Tribunal Pleno, citado pela
Coordenadoria de Gestdo Estadual na pega 133, fl. 11), igualmente previsto nos
arts. 20 a 22 da Resolucgéo n° 28/2011 deste Tribunal.™

“ Art. 20. Além da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas, a execucdo do objeto da
transferéncia sera fiscalizada pelo concedente, pelo Fiscal Responsavel indicado no termo de
transferéncia, e pelo Sistema de Controle Interno; e pelo tomador dos recursos, por meio de sua
UGT.
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No entanto, as proprias manifestagdes defensivas (daqueles que as
apresentaram) admitiram que a fiscalizacdo realizada pelo 6rgado repassador se
limitava a verificagdo da regularidade da celebragdo dos convénios, da aplicagao
dos recursos dentro da finalidade proposta e do cumprimento dos objetivos das
transferéncias, deixando, contudo, de informar qualquer medida de
acompanhamento da propria gestdo dos recursos repassados, em especial com

vistas a garantia da legalidade e da economicidade do gasto publico.

Para tanto, especialmente no caso em analise, em que 0s recursos
transferidos foram direcionados a apenas duas contratacdes, era essencial que a
fiscalizagdo das transferéncias averiguasse a realizagdo de procedimentos de
contratagdo com consulta a ao menos trés fornecedores e com descrigdo precisa do
objeto e estimativa objetiva dos quantitativos e dos custos unitarios a serem

contratados.

Por consequéncia, restou caracterizada grave omissdo nos
procedimentos de fiscalizacédo realizados pela entidade tomadora, e o consequente
erro grosseiro dos agentes publicos responsaveis pela sua gestdo e

operacionalizacdo, acima identificados.

Também devera ser acolhida, ainda que na forma de recomendacao
(por nao comportar verificagcdo de seu cumprimento nestes autos), a proposta de
expedig¢ao de orientacdo ao COSEMS, no sentido de que, em futuros procedimentos
de escolha de pessoa fisica ou juridica para aquisigdo de bens ou execucao de
servicos, elabore e publique termo de referéncia, caracterizando precisamente o

objeto da contratagao e discriminando os quantitativos e os custos unitarios orgados.

Art. 21. Ao celebrar o ato de transferéncia, o concedente indicara um responsavel técnico, o qual sera
responsavel pelo acompanhamento e fiscalizagdo da transferéncia e da execugdo do respectivo
objeto, e que sera responsavel pela emissdo dos seguintes documentos destinados a atestar a
adequada utilizagao dos recursos:

(...)

Art. 22. Compete ao Controle Interno do concedente, no exercicio de sua fungédo constitucional,
acompanhar e fiscalizar a execugdo do objeto da transferéncia, podendo interferir a qualquer
momento, e devendo emitir relatério circunstanciado sobre a execuc¢do da objeto da transferéncia,
contendo, no minimo, o seguinte:

(...)
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O reconhecimento da irregularidade do Achado n° 01 igualmente
devera ensejar a remessa de copia desta decisdo ao Ministério Publico Estadual,

para ciéncia e adog¢ao das providéncias que entender cabiveis.

2.2. Achado n° 02 — Deficiéncia na analise dos custos que compuseram cada

pagamento & Cooperativa contratada apds pesquisa de precos

Relativamente ao Achado n° 02 do Relatério de Auditoria
n° 14/2015 (peca 6), contextualizou a Diretoria de Analise de Transferéncias que os
contratos celebrados para execugdo dos convénios tiveram por objeto o
recrutamento, selecao e contratacdo de profissionais especializados para colocacao
a disposicao do COSEMS, os quais, uma vez selecionados, se associavam a

INTERCOOP e desempenhavam as suas fungdes na qualidade de cooperados.

Expbs que, em visita a INTERCOOP, constatou que, sobre o valor
bruto dos pagamentos realizados a titulo de honorarios, de encargos incidentes e de
indenizagdes das despesas (alimentagdo e combustivel), era cobrado um percentual
a titulo de custos administrativos (posteriormente identificados como sendo de 10%
a titulo de “retencgéo de capital’ e de 13,6% a titulo de “custos administrativos”), cuja
composicao e finalidade nio foi demonstrada, e que proporcionou um lucro/superavit
inicialmente apurado em R$ 1.097.803,98, posteriormente retificado para
R$ 1.017.071,92 pela Instrugdo n° 216/19, da Coordenadoria de Gestao Estadual
(peca 98).

Diante disso, apontou a ocorréncia de negligéncia na fiscalizagdo da
execucao financeira dos servicos contratados, visto que o COSEMS se limitou a
verificar se os servicos foram executados, sem efetuar a analise dos custos que
compuseram cada pagamento feito, bem como que a contratacdo sem critérios
objetivos de composi¢cdo dos custos foi determinante para que a contratada

cobrasse valores elevados a titulo de custos administrativos, sem comprovacgao.

Assim concluiu pela necessidade de demonstracao, pelo COSEMS,
dos valores que compuseram os custos administrativos cobrados pela INTERCOORP,
sob pena de imposicdo de sua restituicido aos cofres estaduais, devidamente
corrigidos, ao COSEMS e aos respectivos presidentes no periodo de execugao dos

convénios, solidariamente.
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Em suas manifesta¢des defensivas de pecas 38, 44, 52 e 62, os Srs.
Marina Sideneia Ricardo Martins, Antonio Carlos Figueiredo Neto, Cristiane Marins
Pantaledo e o COSEMS sustentaram que a composi¢cao dos custos estava prevista
no instrumento contratual; que os valores pagos contemplavam taxas previstas no
estatuto social da INTERCOOP a titulo de retencdo de capital e de custos
administrativos; que os calculos realizados pela equipe de auditoria ndo
contemplaram todas as componentes do prego do servigo; e que a apuragao dos

valores demandaria prova pericial.

Em subsequente manifestagcdo conjunta de peca 91, o COSEMS e
os Srs. Antonio Carlos Figueiredo Nardi, Marina Sidinéia Ricardo Martins e Cristiane
Martins Pantaledo buscaram defender, com base nos relatérios razao emitidos pela
contabilidade da INTERCOOP, que os pagamentos dos percentuais de 10% a titulo
de “retencdo de capital” e de 13,6% a titulo de “custos administrativos” eram
motivados pelas despesas para manutengédo da propria Cooperativa (distintas das
remuneragdes e encargos dos cooperados, registradas em contas proprias em sua
contabilidade), essenciais para o desempenho dos contratos celebrados com o
COSEMS, tais como salarios e encargos sociais de seus proprios gestores e
funcionarios, aluguéis, tarifas de energia elétrica, agua e esgoto, telefones, IPTU,

seguros, rescisdes, honorarios contabeis, etc.

No entanto, por prestar servicos a diversas empresas, ndo seria
possivel determinar os custos administrativos correspondentes a cada contrato,
cujas caracteristicas e volumes de trabalho poderiam variar a cada més. Por esse
motivo, afirmaram que a INTERCOOP optou por fixar os custos administrativos no
percentual de 13,6%, correspondente a média de seus gastos com sua propria
administracdo em face de seu faturamento médio. Tal percentual haveria se tornado
ainda mais acurado a partir de janeiro de 2014, quando o COSEMS se tornou cliente
quase exclusivo da INTERCOOP, e foi mantido em 13,6%.

Apresentaram, ainda, na forma de anexo, calculos realizados para
efeito de comparacéao entre os valores dispendidos na contratacdo da INTERCOOP
e 0s que seriam dispendidos em outras alternativas de contratacdo, para concluir

que os custos de contratacdo dos apoiadores diretamente pelo COSEMS seriam
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superiores em R$ 1.828.128,52 (além do risco de passivo trabalhista, considerando
que os convénios celebrados ndo eram de natureza perene), e que, em caso de
contratagdo mediante empresa de terceirizagdo de mao de obra, os custos seriam
superiores em R$ 2.744.997,17.

Em nova manifestacao defensiva de peca 108, o COSEMS informou
que procedeu a uma analise aprofundada das demonstracbes contabeis da
INTERCOOP, materializada em um relatério produzido por profissional habilitado
(pecas 109 a 123) em que, com base no conceito de BDI (Beneficios de Despesas
Indiretas), foram apresentados esclarecimentos quanto ao método de formagao dos
precos globais de prestacéo de servigos da cooperativa exclusivamente na relagao
entre INTERCOOP e COSEMS, a demonstragao de sobras ou perdas e a forma de
rateio das despesas administrativas segundo o numero de cooperados dedicados
aos servicos contratados, para se concluir que as cobrancgas realizadas a titulo de
“retencao de capital’ e de “custos administrativos” em realidade foram destinadas a
Impostos e Contribuicdes, Despesas Administrativas, Reservas Legais Estatutarias e
Resultado Social da Cooperativa, ndo havendo que se falar em cobranga de “taxa

administrativa” ou equivalente.

Asseverou, ao final, que “as despesas que prestaram a base de
compor o BDI estdo dentro de pardmetros aplicados por outros Tribunais, a exemplo
do STF e do TCU. As despesas sao inerentes as atividades da cooperativa frente
exclusivamente a relagdo com o COSEMS, que além de encargos sobre a mao-de-
obra, ndo se pode expurgar das despesas 0s encargos e custos operacionais
da cooperativa. E licito haver resultado liquido positivo decorrente das atividades de
cooperativa, sem que isso seja considerado lucro, vez que 0S superavits ou S&o
distribuidos entre os cooperados ou é reaplicado nas propria cooperativa segundo
deliberagdo em assembleia para este fim. Os custos sdo rateados de acordo com o

numero de cooperados que participam de determinado projeto” (grifos no original).

Em contraposicdo, a entdo Coordenadoria de Fiscalizagao de
Contratos e Transferéncias, na Instrugdo n°® 2185/16 (pega 72), afirmou que ndo ha
vedagao a inclusdo das despesas administrativas nos custos cobrados, mas que

caberia ao proprio COSEMS exigir da cooperativa que esses valores fossem
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demonstrados no momento da contratacdo e quando dos pagamentos mensais, a
fim de comprovar a economicidade dos contratos executados, ndo sendo necessaria

(nem viavel no ambito deste Tribunal) prova pericial para tanto.

Na Instrugdo n° 31/2020 (peca 129), a Coordenadoria de Gestao
Estadual, apds analise do Relatorio de Demonstragdo de Usos e Fontes juntado nas
pecas 109 a 123 pelo COSEMS, manifestou o entendimento de que,
independentemente da nomenclatura utilizada (BDI, “reten¢ao de capital” ou “taxas
administrativas”) “para fins de comprovar a regular destinagdo do dinheiro publico,
néo basta a juntada de comprovante de planilhas e relatérios, como fez o COSEMS”,
por serem de cunho declaratorio, devendo, portanto, ser acompanhados dos
documentos fiscais e contratuais habeis a comprovar as despesas realizadas e sua

vinculagdo aos convénios em exame.

Ressaltou que “ainda que possa ser admitida a inclusdo de
percentual referente a custos operacionais e administrativos nos contratos, a
validade de tal incluséo depende da tomadora exigir que a contratada abra sua
planilha de custos e demonstre, de forma bastante clara e transparente, a
composic¢do dos custos, a relagdo direta destes custos com a execugdo do objeto, o
total de contratantes que utilizam daqueles servigcos, dos bens e dos custos que
estdo sendo compartilhados, o valor do aporte mensal de cada contratante e o
quanto cada um representa no todo. Essas sdo informagées minimas que ndo foram
demonstradas pelo COSEMS.”

Diante disso, a INTERCOOP, nas peticdoes de pecas 154 e 180,
afirmou possuir, em posse de seu advogado e disponiveis para inspecao pelas
unidades deste Tribunal, os comprovantes da corre¢cdo dos valores expressos nas
Notas Fiscais por ela emitidas, bem como de sua compatibilidade com os servigos
prestados, os quais, no entanto, teriam sua digitalizagdo inviabilizada, tanto pelo
volume, por totalizarem milhares de documentos (24 caixas), quanto porque parte
deles, pelo passar do tempo, ndo poderia ser digitalizada com boa legibilidade,

apesar de os originais permitirem atestar seus conteudos.

Detalhou que o preco pago pelo COSEMS incluia, em cada Nota

Fiscal, custos referentes a mao-de-obra, materiais, seguros de qualquer natureza,
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perdas eventuais, despesas administrativas, lucros, tributos e demais encargos
diretos e indiretos relacionados a execugao dos servigos, como autorizava a clausula

VI, 3, dos contratos celebrados.'®

No entanto, com intuito de simplificagdo, optou em aplicar um
percentual denominado “taxa de despesas”, relativo aos seus custos administrativos
(como aluguéis, condominio, material de escritério, pagamento de gestores e
funcionarios da cooperativa e respectivos encargos trabalhistas, energia elétrica,

|'16

contabilidade, etc.), como autoriza o art. 34, 1, “0”, de seu estatuto social.”® Por sua

vez, a ‘retencdo de capital”, de 10%, diz respeito a expectativa de lucro da

cooperativa, prevista no art. 14 de seu estatuto social."’

Sustentou que, por possuirem natureza de custos indiretos e de
lucro operacional, os mencionados percentuais sdo componentes legitimos do preco
a ser pago pela prestacdo de servicos pela cooperativa, por ndo haver sido a
cooperativa contratada como tomadora de recursos publicos, e sim na qualidade de
prestadora de servicos. Diversamente, a “taxa administrativa” referida pelas
manifestagcdes instrutorias diz respeito apenas a relagdo entre o concedente e o

tomador de recursos, da qual nao faz parte a cooperativa contratada.

A fim de demonstrar a razoabilidade e a proporcionalidade da “taxa
de despesas” cobrada, juntou relatérios extraidos do Livro Raz&do Analitico dos
exercicios de 2012 a 2015 de sua contabilidade (também acostado aos autos, nas
pecas 181 a 190), segundo os quais seus gastos operacionais totalizaram R$

736.797,54, sendo bem superiores, portanto, ao valor arrecadado com a “taxa de

® CLAUSULA VI — PRECOS

(...)

3. Nos precos ja estdo incluidos méo-de-obra, materiais, seguros de qualquer natureza, perdas
eventuais, despesas administrativas, lucros, tributos e demais encargos diretos e indiretos
necessarios a perfeita execugao dos servigos contratados.

1 Artigo 34 — Compete a Diretoria; dentro dos limites da Lei e Deste Estatuto, atendidas as decisbes
ou recomendagdes da Assembleia Geral, planejar e tragar normas para a realizagdo das operacdes e
servicos da Cooperativa e controlar os resultados.

1. No desempenho de suas atividades cabem-lhe, entre outras, as seguintes atribuigdes:

(...)

o) Determinar a taxa destinada a cobrir as despesas da sociedade, bem como o percentual a que se
refere o Artigo 14 deste Estatuto;

v Artigo 14— Para efeito de aumento de Capital Social ou integralizagdo de Capital subscrito, pode

ser retido até 10% (dez por cento) do valor bruto da venda de servigos dos associados.
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despesas”, apurado pelas unidades técnicas deste Tribunal em R$ 582.668,76.
Juntou, ainda, documentos comprobatérios da adesdo dos cooperados a
INTERCOORP e de sua relagao com o projeto do COSEMS (pecgas 191 a 209).

Ao final, sustentou a inocorréncia de qualquer desproporcionalidade
no preco dos servigos da INTERCOOP, bem como ratificou o contido na defesa de
peca 91 e anexos acerca de sua economicidade em comparagao com a contratacao

de colaboradores celetistas ou terceirizados pelo COSEMS.

A Coordenadoria de Gestdo Estadual, em sua derradeira
manifestagdo, langada na Instrugdo n°® 54/22 (pega 213), limitou-se a abordar a
delimitacdo de responsabilidades, por considerar que as analises anteriores

esgotaram o mérito das irregularidades.

Em que pese o entendimento diverso da unidade técnica, o Achado
n° 02 deve ser julgado improcedente, tendo em vista que o COSEMS e a
INTERCOOP conseguiram demonstrar minimamente o vinculo entre os pagamentos
de “custos administrativos” e de “retengcdo de capital” e a execucdo do objeto
contrato, assim como a insuficiéncia dos indicios de dano ao erario levantados no

Relatério de Auditoria.

Cabe explicitar, inicialmente, que o apontamento de irregularidade
diz respeito a dois contratos celebrados entre um tomador de recursos e uma
cooperativa privada, tratando-se, portanto, de avengas as quais nao se aplicam os
entendimentos desta Corte de Contas acerca dos requisitos para a regularidade do
pagamento de “taxa administrativa” a tomadores de recursos de convénios, a

exemplo da situacao tratada no Acérddo n° 5530/15 — Tribunal Pleno."®

'® Assim abordado pela Instrugao n°216/19, da Coordenadoria de Gestao Estadual:

“Com relagdo ao ‘Custo Administrativo’ o mesmo é sinbnimo da ‘Taxa Administrativa’, amplamente ja
discutida por esta Corte de Contas. O TCE/PR, através do Acorddo 5530/15 -Tribunal Pleno, decidiu,
em sede de consulta, que a legalidade de pagamentos a tomador de recursos de convénio, a titulo de
taxa administrativa, esta condicionada: a expressa previsdo no termo de convénio e no plano de
trabalho, desde que haja vinculagdo entre o objeto da parceria e os custos administrativos; a
razoabilidade do valor maximo definido para o pagamento, que s6 podera ser efetuado a equipe de
trabalho e aos dirigentes vinculados a entidade conveniada; a realizacdo de pesquisa de pre¢os
entre, pelo menos, trés fornecedores, visando a economicidade dos gastos, a comprovagdo da
correta aplicagdo dos valores referentes ao custo operacional, mediante apresentagdo de contratos e
comprovantes de despesa; e, ainda, na hipotese da tomadora receber recursos de mais de um
convénio, a apresentacdo de memoria de calculo para afericdo da forma de rateio das despesas
administrativas.
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Diante disso, ndo poderia ser automaticamente considerada irregular
a cobranga do percentual de 10% a titulo de “retengdo de capital’”, como sugerido
pelas unidades técnicas, por corresponder a pretensdo de lucro, ou sobra, da
cooperativa, perfeitamente admissivel e legitima, em se tratando de contratagao de
entidade privada para prestacdo de servicos. Soma-se, ainda, que nao houve
apresentacao de indicios relevantes nestes autos de que a mencionada pretensao

de lucro seria excessiva ou incompativel com o mercado.

Por sua vez, a cobranca de “custos administrativos” em contratacdes
de entidades privadas também ndo pode ser necessariamente considerada irregular,
pois, como reconhecido pela propria unidade técnica (na passagem da pecga 129
acima transcrita), € evidente que em toda disponibilizacdo de servigos havera a
incidéncia de custos indiretos, correspondentes as despesas necessarias para a

manutencao das atividades da prépria contratada.

No caso em exame, verifica-se que, a fim de sustentar a
razoabilidade do percentual de 13,6% cobrado a titulo de “custos administrativos” a
cooperativa contratada abriu a este Tribunal os Livros Razdo de sua contabilidade
(pecas 181 a 190) e ofereceu para inspecéo a integra dos documentos relativos a
execugao dos servicos e aos custos correspondentes (acostados em 24 caixas,
conforme fotos anexadas nas pecas 172 e 173), o que confere razoavel grau de
fidedignidade aos relatérios apresentados em sua derradeira manifestacédo, segundo
0s quais seus gastos operacionais totalizaram R$ 736.797,54, enquanto o valor
arrecadado com a mencionada taxa foi de R$ 582.668,76, mormente quando ndo
realizada qualquer analise técnica pela unidade instrutoria ou pelo Ministério Publico
de Contas, em sua manifestagdes conclusivas, capaz de contrapor os dados

apresentados.

Desse modo, e em que pese a irregularidade do procedimento de
selecdo da contratada (motivada por sua concepgdo e condugdo de forma
inadequada para garantir a selecdo objetiva da melhor proposta e a economicidade

da execucgao contratual, como ja reconhecido na analise do Achado n° 01), restaram

Em linhas gerais, do que foi verificavel na prestagdo de contas ndo ocorreram as situagbes de

7

excegles aptas a considerar reqular a ocorréncia de ‘Custo Administrativo’.
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bastante enfraquecidos os indicios de que os valores cobrados efetivamente foram
desproporcionais ou incompativeis com os de mercado, o que inviabiliza o
reconhecimento, com base nos critérios utilizados na auditoria, do sobreprego e do
dano ao erario apontados e, por consequéncia, as imposi¢cdes de ressarcimento e de

multa proporcional ao dano pretendidas.

Em corroboragdo a aparente razoabilidade dos valores pagos a
cooperativa, vale observar que o COSEMS, na manifestacdo de peca 91 e nos
anexos de pecas 95 e 96, buscou demonstrar que a contratagdo dos servigos por
seu intermédio levaria a uma expressiva redugao dos custos, se comparada com as
hipéteses de contratagao direta de pessoal temporario pela CLT ou por meio de uma

empresa de terceirizacdo de mao de obra.

Muito embora as unidades técnicas deste Tribunal (a exemplo da
manifestacdo de pega 72) hajam defendido a necessidade de apresentagdo de
estudo técnico que demonstrasse essa alegac¢ao defensiva (o qual afirmaram sequer
ser possivel em razdo da auséncia de demonstracdo do proprio custo global
estimado das contratagbes), releva contrapor que os calculos realizados pelo
COSEMS levaram em conta os honorarios brutos pagos aos prestadores de servigos
cooperados, cujos montantes restaram incontroversos nos autos, o que torna
possivel, por consequéncia, sua analise a0 menos para efeito de comparagao com
os encargos trabalhistas que incidiriam sobre as alternativas de contratagao

indicadas.

Observe-se que, nos mencionados calculos (pegas 91, 95 e 96, cuja
correcao nao foi abordada pelas unidades instrutérias), a partir dos valores brutos
dos honorarios dos cooperados, de R$ 2.486.893,53,"° concluiu o COSEMS que,
apenas a titulo de mao de obra e encargos incidentes, seria dispendido o montante
de R$ 4.142.915,93, o qual, por si so, é bastante proximo da integra dos montantes
pago a INTERCOOP em decorréncia dos dois contratos em exame, calculado pelas
unidades técnicas em R$ 4.289.329,10 (conforme peca 6, fl. 14 e pega 72, fl. 8).

' Montante admissivel para efeito de comparagdo, apesar da pequena divergéncia em relagdo ao
valor informado pelas unidades técnicas nas pegas 6 e 72, de R$ 2.411.891,84.
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Assim, considerando que tanto em caso de contratacdo direta de
colaboradores temporarios (calculo de pega 95) quanto em caso de contratagdo de
mao de obra terceirizada (calculo de peca 96), ainda haveria a incidéncia de outros
custos minimos para a administracdo do pessoal contratado, além, na segunda
hipétese, dos custos indiretos e do lucro da empresa contratada, tem-se que
(mesmo que ndo fossem atingidos os elevados valores totais apresentados na pega
91 para as duas hipoteses, respectivamente de R$6.112.457,62 e de
R$ 7.029.326,27) mostra-se bastante plausivel a alegacdo defensiva de que os
valores efetivamente dispendidos a titulo de retencdo de capital e custos
administrativos, foram econdmicos em comparacido as outras modalidades de

contratagdo aventadas.

Isso nao significa dizer, vale reiterar, que os procedimentos que
conduziram a contratagdo da INTERCOOP foram suficientes para garantir a busca
pela sua economicidade e vantajosidade, vez que nao foi proporcionada a devida
competitividade nem houve comparagdo adequada com propostas de eventuais
outras cooperativas, de modo que jamais poderao ser consideradas meramente
formais as irregularidades tratadas no Achado n° 01, n&o podendo, portanto, ser

afastadas as multas cuja aplicagao foi acima proposta.

O que se verifica, portanto, € que, nao obstante os fortes indicios de
mau uso dos recursos publicos, derivados da falta de planejamento da contratacao,
da inadequada avaliagdo de mercado e da deficiéncia de controle em sua execucéo,
os parametros de afericdo do dano utilizados na auditoria, isto €, retencao de capital
de 10% e custos administrativos de 13,6%, restaram afastados pela defesa, que,
especificamente em relagao a eles, logrou descaracterizar a hipotese de ilegalidade

ou de ganho abusivo.

Dessa forma, mantida a irregularidade relativa ao Achado n° 01,
relativa a auséncia de comprovacado de vantajosidade da contratagdo, ndo houve
suficiente demonstragcdo do apontamento relativo a quantificagdo do dano ao erario,
o0 que impede a procedéncia e a imposicdo das condenacbes pretendidas

relativamente ao Achado n° 02.

DOCUMENTO E ASSINATURA(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR 30ES.69L8.4D05.6B5V.V



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

3. Face ao exposto, VOTO no sentido de que este Tribunal

Pleno:

3.1.julgue parcialmente procedente o objeto desta Tomada de
Contas Extraordinaria, com a consequente irregularidade das contas tomadas,
referentes aos repasses voluntarios efetuados pelo Fundo Estadual de Saude do
Parana ao Conselho dos Secretarios Municipais de Saude do Parana por meio dos
Termos de Convénio n° 010/2011 e n° 174/2012, de responsabilidade dos Srs.
Marina Sidnéia Ricardo Martins, Antonio Carlos de Figueiredo Nardi, Michele Caputo
Neto, Sueli de Sa Riechi, Marise Gnatta Dalcuche, Auricelia Regina Reitz,
unicamente em relagao ao Achado n° 01 do Relatério de Auditoria n° 811/15, em
razao das falhas constatadas na Consulta de Pregos n° 01/2011 e na Consulta de
Precos n°02/2013, que foram realizadas com participagcdo de apenas dois
fornecedores e desacompanhadas de descri¢cao precisa do objeto a ser contratado e
de termo de referéncia que demonstrasse as quantidades de profissionais
necessarias a sua execugao e o0s custos unitarios correspondentes, em
contrariedade aos principios da transparéncia, da legalidade, da economicidade, da
impessoalidade, do controle do gasto publico e da busca pela proposta mais
vantajosa para a Administragao, bem como aos arts. 7°, § 2°, I, e 116, caput, da Lei
Federal n° 8.666/93, aos arts. 1°, § 3° I, 12, VI, e 69, Ill, “b”, da Lei Estadual
n® 15.608/2007, ao Prejulgado n° 12 deste Tribunal, o art. 18 da Resolugao
n° 28/2011 e o art. 17 da Resolucao n°® 03/2006, ambas deste Tribunal,

3.2.imponha, individualmente, aos Srs. Marina Sidnéia Ricardo
Martins, Antonio Carlos de Figueiredo Nardi, Michele Caputo Neto, Sueli de Sa
Riechi, Marise Gnatta Dalcuche, Auricelia Regina Reitz, a multa administrativa
prevista no art. 87, lll, “d”, da Lei Complementar n°® 113/2006, nos termos da
fundamentacao;

3.3.expeca recomendagdo ao Conselho dos Secretarios Municipais
de Saude do Parana, na pessoa do atual gestor, no sentido de que, em futuros
procedimentos de escolha de pessoa fisica ou juridica para aquisi¢ao de bens ou
execucdo de servicos, elabore e publique termo de referéncia, caracterizando
precisamente o objeto da contratacédo e discriminando os quantitativos e os custos

unitarios orgados;
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3.4.encaminhe copia desta decisdo ao Ministério Publico Estadual,

para conhecimento e adocgao das providéncias que entender cabiveis.

Apos o transito em julgado, remetam-se os autos a Diretoria de
Protocolo e a Coordenadoria de Monitoramento e Execugdes para registro e demais

providéncias.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

oS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro IVENS
ZSCHOERPER LINHARES, por unanimidade, em:

I- Julgar parcialmente procedente o objeto desta Tomada de
Contas Extraordinaria, com a consequente irregularidade das contas tomadas,
referentes aos repasses voluntarios efetuados pelo Fundo Estadual de Saude do
Parana ao Conselho dos Secretarios Municipais de Saude do Parana por meio dos
Termos de Convénio n° 010/2011 e n° 174/2012, de responsabilidade dos Srs.
Marina Sidnéia Ricardo Martins, Antonio Carlos de Figueiredo Nardi, Michele Caputo
Neto, Sueli de Sa Riechi, Marise Gnatta Dalcuche, Auricelia Regina Reitz,
unicamente em relagao ao Achado n° 01 do Relatério de Auditoria n® 811/15, em
razao das falhas constatadas na Consulta de Precos n° 01/2011 e na Consulta de
Precos n°02/2013, que foram realizadas com participacdo de apenas dois
fornecedores e desacompanhadas de descri¢cao precisa do objeto a ser contratado e
de termo de referéncia que demonstrasse as quantidades de profissionais
necessarias a sua execugao e o0s custos unitarios correspondentes, em
contrariedade aos principios da transparéncia, da legalidade, da economicidade, da
impessoalidade, do controle do gasto publico e da busca pela proposta mais
vantajosa para a Administragéo, bem como aos arts. 7°, § 2°, Il, e 116, caput, da Lei
Federal n° 8.666/93, aos arts. 1°, § 3° II, 12, VI, e 69, lll, “b”, da Lei Estadual
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n® 15.608/2007, ao Prejulgado n° 12 deste Tribunal, o art. 18 da Resolugéo
n° 28/2011 e o art. 17 da Resolucao n°® 03/2006, ambas deste Tribunal,

[I- impor, individualmente, aos Srs. Marina Sidnéia Ricardo Martins,
Antonio Carlos de Figueiredo Nardi, Michele Caputo Neto, Sueli de Sa Riechi, Marise
Gnatta Dalcuche, Auricelia Regina Reitz, a multa administrativa prevista no art. 87,
I, “d”, da Lei Complementar n® 113/2006, nos termos da fundamentacéo;

lll- recomendar ao Conselho dos Secretarios Municipais de Saude
do Parana, na pessoa do atual gestor, no sentido de que, em futuros procedimentos
de escolha de pessoa fisica ou juridica para aquisicdo de bens ou execugao de
servicos, elabore e publique termo de referéncia, caracterizando precisamente o
objeto da contratagao e discriminando os quantitativos e os custos unitarios orgados;

V- encaminhar cépia desta decisao ao Ministério Publico Estadual,

para conhecimento e adogao das providéncias que entender cabiveis; e

V- encaminhar, apds o transito em julgado, os autos a Diretoria de
Protocolo e a Coordenadoria de Monitoramento e Execugdes para registro e demais

providéncias.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
ARTAGAO DE MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES,
IVAN LELIS BONILHA, JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e IVENS
ZSCHOERPER LINHARES

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.

Plenario Virtual, 15 de setembro de 2022 — Sesséo Ordinaria Virtual n°® 12.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Conselheiro Relator

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Presidente
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