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PROCESSO N°:  449570/17
ASSUNTO: PRESTACAO DE CONTAS DE TRANSFERENCIA
ENTIDADE: MUNICIPIO DE UNIAO DA VITORIA

INTERESSADO: ALVARO SCHWEGLER, ANDRE LUIS SCHUTZE, ASSOCIACAO
DE PROTEGCAO A MATERNIDADE E A INFANCIA DE UNIAO DA
VITORIA, BACHIR ABBAS, HILTON SANTIN ROVEDA,
MUNICIPIO DE UNIAO DA VITORIA, OSWALDO LENCI, PEDRO
IVO ILKIV, SANDRA MARA JUNG

ADVOGADO / BEATRIZ MARAFON SILVA SPAK, ERALDO ANTONIO DE
PROCURADOR: CASTRO, MARCELO GASPARI DE MELLO

RELATOR: CONSELHEIRO IVENS ZSCHOERPER LINHARES

ACORDAO N° 572/24 - Primeira Camara

Prestagcdo de contas de transferéncia voluntaria.
Repasses realizados a APMI de Unido da Vitdria.
Exercicios de 2013 a 2017. Nao atendimento a
aspectos formais. Possibilidade de participagéao
complementar da iniciativa privada na area da
saude. Incorreta contabilizagdo de despesas com
pessoal. Falhas nos processos de compras.
Regularidade com ressalvas e expedicdo de
determinacgao.

1. Tratam os autos de prestacdo de contas de transferéncia
voluntaria celebrada entre o Municipio de Unido da Vitéria e a Associacao de
Protecdo a Maternidade e a Infancia de Unido da Vitéria, formalizada por meio do
Termo de Convénio n° 39/2013, com vigéncia de 28/06/2013 a 31/03/2017, tendo
por objeto o repasse de recursos financeiros para no custeio das despesas com
servigcos de atendimento, mantendo sobreaviso médico nos casos de urgéncia e
emergéncia 24 horas por dia, incluindo finais de semana e feriados na area de
plantdes obstétricos e retaguarda médica, no valor de R$ 1.777.600,00 (hum milhao,
setecentos e setenta e sete mil e seiscentos reais).

Em analise preliminar, a Coordenadoria de Gestdo Municipal, na

Instrugdo n° 1443/20 (pega 5), apontou as seguintes inconformidades: (i) nao
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cumprimento de aspectos formais'; (i) falhas nos processos de compra utilizados, e;
(iii) despesa comprovada por meio de recibo simples.

Diante desses apontamentos, a unidade técnica sugeriu a
concessao do direito ao contraditorio aos seguintes interessados: Municipio de
Unido da Vitdria, Associacdo de Protecao a Maternidade e a Infancia de Unido da
Vitoria e Sr. Oswaldo Lenci, representante legal da entidade tomadora no periodo de
28/10/11 a 29/10/17.

O Municipio de Unido da Vitéria, a Associacdo de Protecdo a
Maternidade e a Infancia de Unido da Vitéria e o Sr. Oswaldo Lenci, apresentaram
defesas juntadas nas pecas 24, 262 e 55, respectivamente.

Submetidas as razbes apresentadas pelos interessados a analise da
Coordenadoria de Gestdo Municipal, esta unidade, na Instrugao n° 202/21 (pecga 57),
opinou pela irregularidade das contas, em virtude de falhas nos processos de
compra utilizados, uma vez que as despesas foram registradas na modalidade de
compra “Tributos/Pessoal — aquisicdo direta”, entretanto, tal situagdo néo se aplicaria
as aquisigdes indicadas no Anexo |, da Instrucdo n°® 1443/20 (pecga 5, fls. 14/29).

Diante disso, sugeriu a aplicagao de multa ao gestor da APMI, além
da aposicdo de ressalva em razdo da despesa comprovada por meio de recibo
simples e emissdo de recomendacdes® ao Municipio e a entidade tomadora.

Por sua vez, o Ministério Publico de Contas, no Parecer n® 121/21
(peca 59) sugeriu o retorno a CGM a fim de que esclarecesse: (i) se 0s repasses
decorrentes do Convénio analisado podem ser caracterizados como indevida
terceirizagdo de servigos tipicos do poder publico; (i) se o convénio firmado é legal,
considerando, dentre outros aspectos, a pertinéncia do propdsito da avenga com o
objeto social da entidade conveniada e a capacidade da APMI de atendé-lo, por
seus proprios meios, com recursos de pessoal e de bens, méveis e imdveis, a sua
disposigao existentes antes da formalizagdo da transferéncia; (iii) se os bens e
servicos adquiridos pela APMI foram contratados em burla a prévio concurso
publico, teste seletivo ou procedimento licitatério; (iv) se os valores transferidos

! Registro no SIT em atraso; auséncia de certidées na formalizagéo e nos repasses; publicagdo da transferéncia em atraso.

2 Com documentos de pegas 27 a 52.

® Comprovar de forma integral a regularidade da formalizagdo da transferéncia, de acordo com os art. 3° e 5° da Instrugso
Normativa n.° 61/2011; Prestar contas, tempestivamente, no Sistema Integrado de Transferéncias (SIT); Comprovar de forma
integral a publicagéo tempestiva dos atos administrativos.
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foram computados no indice de gastos com pessoal do Municipio de Unido da
Vitoria nos exercicios de 2013 a 2017; e (v) se, em exercicios posteriores, foram
celebrados novos convénios com a referida APMI com objetivos semelhantes.

Em resposta, a Coordenadoria de Gestdo Municipal (Instrugdo n°
461/21 — pecga 61) consignou que: (i) Considerada a existéncia de vagas néao
providas dos cargos de médico do quadro do municipio, correspondentes a algumas
especialidades subcontratadas pela APMI, restou evidenciada a terceirizagcio
indevida de mao de obra, em ofensa a regra constitucional do concurso publico (art.
37, 1l, da CF/88), além do desvirtuamento das despesas para o calculo do indice de
pessoal, na medida em que os valores dispendidos para o pagamento dos médicos
contratados por meio da APMI ndo compuseram a afericdo do indice (art. 18, § 1°,
da Lei Complementar n.° 101, de 04 de maio de 2000); (ii) os atendimentos
prestados pela APMI Unido da Vitéria por meio da parceria sdo compativeis com os
fins sociais da entidade, conforme os arts. 1.° e 2.° do seu Estatuto (pe¢a 15), e com
o previsto no plano de trabalho/aplicacéo, e que a entidade dispunha de capacidade
operacional minima para realiza-los, a exemplo da estrutura fisica e de
equipamentos; (iii) Verificou-se o descumprimento do art. 37, Il, da Constituicdo
Federal, no que se refere as especialidades médicas e odontoldgica constantes no
quadro de pessoal do municipio, e a permanéncia do achado das “falhas nos
processos de compra utilizados”, no tocante as contratagcbes das demais
especialidades, de carater complementar, excedentes a competéncia legal de
atendimento a Atencgéo Basica, e ndo abrangidas no quadro de pessoal do municipio
(oftalmologia, endoscopia, anestesia, endocrinologia e oncologia); (iv) os valores
dispendidos para o pagamento dos médicos contratados por meio da APMI
correspondentes a vagas nao providas dos cargos de médico do quadro de pessoal
do municipio, como clinico geral, ortopedista/traumatologista, ginecologista/obstetra,
cardiologista, deveriam compor a despesa com pessoal do ente (art. 18, § 1°, da Lei
Complementar n.° 101/2000) dentro dos respectivos exercicios, mas nao o foram; (v)
foram identificados outros 4 (quatro) convénios entre as partes, com objeto
semelhante.

Em conclusdo, a unidade técnica entendeu irregulares, além da ja

apontada falha nos processos de compra, a terceirizagao irregular (contratacdo de
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pessoal sem concurso publico) e a ndo contabilizagdo de parcela das despesas com
pessoal do convénio no indice de Despesa com Pessoal do municipio de Unido da
Vitéria nos exercicios de 2013 a 2017, sugerindo a aplicagdo de multas
administrativas aos Srs. Pedro Ivo llkiv e Hilton Santin Roveda, Prefeitos Municipais
a época da execugao do convénio.

Em atencdo aos principios do contraditorio e da ampla defesa, em
decorréncia da constatacdo de novas impropriedades, opinou pela intimacao/citacéao
dos ex-gestores municipais, entendimento com o qual concordou o Ministério Publico
de Contas (Parecer n° 260/21), acrescentando a necessidade de intimagcdo do
representante legal da entidade tomadora para que também tivesse a oportunidade
de se manifestar.

A Associacdo de Protecdo a Maternidade e a Infancia,
conjuntamente com o seu representante legal, Sr. Oswaldo Lenci; o Sr. Pedro Ivo
llkiv e o Sr. Hilton Santin Roveda, apresentaram defesas juntadas nas pecgas 70, 72
e 75, respectivamente.

Em derradeira instrugcao (Instrugao n] 3342/23), a Coordenadoria de
Gestdao Municipal entendeu que as |justificativas apresentadas sanaram o
apontamento relativo a terceirizagcao de servigos publicos. Relativamente a auséncia
de contabilizacdo das despesas no indice de gastos de pessoal, considerando o
entendimento recente deste Tribunal, considerou que o item pode ser ressalvado. De
igual forma, sustentou que podem ser objeto de ressalva as falhas nos processos de
compra, uma vez que inexistem indicios de dano ao erario ou a execugao do objeto
conveniado.

No mesmo sentido opinou o Ministério Publico de Contas, pela
regularidade com ressalvas das contas, sem prejuizo de expedi¢cao de determinacao
ao Ente, para que passe a contabilizar os gastos decorrentes de contratos de
terceirizagcao de mao de obra de servigos basicos de saude como “Outras Despesas
de Pessoal”’, em atendimento ao art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Parecer n°® 952/23).

E o relatorio.
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2. Conforme manifestagdes uniformes no processo, as contas
devem ser julgadas regulares com ressalvas, com expedigao de recomendagdes aos

jurisdicionados.

Primeiramente, em relagdo ao atraso no registro no SIT, na esteira
de diversos precedentes deste Tribunal, dada a natureza formal da impropriedade e
da inexisténcia de prejuizo efetivo a fiscalizagao por este Tribunal, entendo que o
item pode ser objeto de recomendacgao a entidade municipal, para que passe a

observar os prazos fixados nas normativas desta Corte.

Relativamente a possivel terceirizagao irregular de servigos publicos
a Associagao de Protecao a Maternidade e a Infancia de Unido da Vitéria e do Sr.
Oswaldo Lenci alegaram que o atendimento a saude dos municipes € prestado em
26 unidades de saude municipais, por servidores publicos, concursados, inclusive
meédicos de diversas especialidades. No entanto, apesar dos postos de saude, da
Farmacia Municipal, da Unidade de Pronto Atendimento e do Servico Ambulatorial
Movel de Urgéncia, inexiste um hospital municipal. Em razdo disso, para servigos de
saude que demandem estrutura hospitalar, procedimento cirurgico, necessidade de
internamento, ou outras circunstancias que ndo podem ser atendidas nas unidades
basicas de saude, o Municipio de Unido da Vitoria precisa recorrer aos convénios
com hospitais particulares para que, entao, preste os servicos de saude de maneira

indireta.

Sustentaram, ainda, que a Associacao de Protecdo a Maternidade e
a Infancia (APMI) é um hospital geral, privado, constituido sob a forma de
associagao civil, sem fins lucrativos, de carater beneficente e social, que se destina a
garantir a populagdo servigos médicos especializados e de qualidade, cobrindo
ainda mais o direito social da saude, especialmente os servigos de urgéncia e
emergéncia 24 horas, plantdes obstétricos e retaguarda médica, objeto do convénio

firmado.

Aduziram que os servigos de saude prestados pela APMI, objeto do
Convénio n° 39/2013, sao de urgéncia e emergéncia 24 horas, plantbes obstétricos e

retaguarda médica, que dependem de estrutura hospitalar e ndo podem ser
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realizados nas unidades publicas de saude, que ndo possuem condi¢cdes adequadas
para determinados procedimentos médicos. Ainda segundo a defesa, mesmo que
todas as vagas de médicos do municipio estivessem preenchidas, ainda assim estes
servigos necessitariam ser realizados no hospital conveniado, por meio dos médicos
que compdem seu corpo clinico, diante da estrutura fisica que um hospital possui

para determinados procedimentos médicos.

Dessa forma, segundo a defesa, a prestagcédo de servigos pela APMI
nao configurou indevida terceirizagdo de servigos tipicos do poder publico, tampouco

burla a prévio concurso publico, teste seletivo ou procedimento licitatorio.

O Sr. Pedro Ivo llkiv, na defesa de pecga 72, alegou que o Municipio
de Unido da Vitéria € um dos poucos da regido que nao possui hospital municipal.
Assim, a fim de dar atendimento adequado a saude dos municipes se faz necessario
a utilizacdo de instrumentos de convenio com as duas unicas casas hospitalares
locais, dentre elas a APMI - Associagcdo de Protecdo a Maternidade e a Infancia de
Uniao da Vitdria, instituicdo de saude de natureza filantropica, com a qual foi

celebrado o convénio ora em analise.

Argumentou que, diante da auséncia de alternativa viavel e
exequivel, a administracdo firmou convenio com o hospital APMI denominando
sobreaviso a fim de garantir leitos emergenciais e atendimento médico especializado
e adequado aos pacientes graves, a qualquer hora do dia ou da noite, sete dias por

sSemana.

A Coordenadoria de Gestao Municipal, em sua derradeira instrugcao
(Instrugcao n°® 3342/23), concluiu que o Termo de Convénio n° 39/2013 esta alinhado
com a legislagdo nacional no sentido da possibilidade de o municipio contratar
instituicdo privada sem fins lucrativos para atuar de forma complementar no
atendimento a populagdo. Outrossim, considerou que estaria satisfatoriamente
justificada a transferéncia voluntaria para a prestagdao de servicos médicos, na
medida em que envolve, além da contratacdo de profissionais de saude, a
disponibilizacdo da estrutura fisica, uma vez que o Municipio ndo possui hospital

publico para atender a populacéo.
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O Ministério Publico de Contas, em extenso arrazoado acerca da
possibilidade de participacdo complementar da iniciativa privada nos servigos de
saude, desde que atendidos os pressupostos legais regentes da matéria, concluiu,

ao final, pela regularidade da terceirizagao (Parecer n® 952/23).

Quanto a questéo da terceirizagdo, importante pontuar que, com a
decisdo da ADI n° 1923, foi reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, em controle
concentrado de constitucionalidade, a possibilidade de terceirizagado dos servigos de

saude a partir de uma decis&o politico-administrativa do gestor publico, desvinculada

by

da limitagdo da mera complementariedade, mas atrelada a necessidade de se
observar as exigéncias da comunidade a ser atendida, conjuntamente com os
demais ditames legais, evitando-se a mera interposigcdo de pessoa juridica, como

intermediaria para a contratacido de mao-de-obra.

A propdsito, vale citar os ensinamentos do Professor e Procurador

do Estado do Parana, Fernando Borges Manica* acerca dessa questao:

(...) com base em uma interpretacado equivocada no
paragrafo unico do art. 3° da Lei n. 9.790/99, nao
raro foram celebrados Termos de parceria para a
prestacao pela OSCIP de servicos intermediarios
de apoio a diversos setores da Administracédo
Publica Municipal. Pode-se dizer, assim, que houve
em muitos locais certa deturpacdo deste
instrumento, que acabou sendo utilizado por
gestores publicos como uma forma de suprir, sem a
observancia das exigéncias constitucionais,
deficiéncias estruturais, administrativas e de
recursos humanos da estrutura municipal. Isso tudo
em afronta a propria legislagdo trabalhista, com
configuragao de relagdo de subordinagdo entre o
corpo de pessoal da OSCIP e servidores publicos
municipais.

Essa situacdo, marcada ainda pela inexisténcia de
fiscalizacao por parte do parceiro publico durante a
execugao da avencga provocou certo descrédito do
modelo de parcerias previsto na Lei n. 9.790/99. Tal
descrédito decorre, ressalta-se, nao da
inadequagado do modelo, mas do mau uso que dele
se fez em algumas experiéncias, em especial no
ambito municipal.

* Modelos de Prestacdo de Servicos de Assisténcia a Saude pelos Municipios. Ed. revisada e atualizada, Associacdo dos
Municipios do Parana. Curitiba, 2017, p. 129, citado no Acérdao n° 3610/17, do Tribunal Pleno e no Acérdao n° 4567/17, da 2@
Camara.
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Ademais, cumpre salientar que em manifestacdo o Municipio de
Unido da Vitdria justificou que a celebragdo do convénio teve por objetivo nao
somente o fornecimento de mao de obra, mas, também, da estrutura fisica, o que, a
principio, afasta a argumentagédo de que a parceria visou tdo somente a contratagao
de prestagcdo de servicos, em burla a regra constitucional da necessidade de

concurso publico.

Em relacdo a contabilizacdo das despesas com pessoal, a defesa do
Sr. Hilton Santin Roveda alegou que o assunto tem sido motivo de controvérsia em
julgados, tanto nos Tribunais de Contas como no Judiciario, sendo que até mesmo
no ambito dessa Corte de Contas ha entendimentos diversos sobre isso, ainda mais
considerando a inexisténcia de qualquer prejuizo ao erario a inobservancia de tal

formalidade.

A Coordenadoria de Gestdo Municipal, na Instrugcdo n°® 3342/23,
assinalou que a recente jurisprudéncia desta Corte tem se alinhado no sentido de
que a indevida contabilizacdo dos gastos de pessoal deve ser motivo de ressalva.

No mesmo sentido de posicionou o Parquet de Contas.

Quanto a contabilizagdo das despesas com terceirizagao nos gastos
de pessoal, deve-se salientar que € uma das mais tormentosas questdes fiscais,
com entendimentos dissociados no ambitos dos Tribunais de Contas em todo o pais
e na Secretaria do Tesouro Nacional, motivo pelo qual, em 06/03/2018, foi celebrado
entre essa Secretaria, IRB e ATRICON, Acordo de Cooperacédo Técnica visando,
dentre outros objetivos, a uniformizagdo dos conceitos da LRF, que ainda se
encontra em fase de debates e estudos com vistas a elaboracédo de proposta final,

que pode passar, inclusive, pela necessidade de elaboracéo de proposta legislativa®.

Para além disso, ha que se considerar a real efetividade da correta
contabilizacdo dado o lapso temporal transcorrido, uma vez que se trata de
prestacdo de contas referente a transferéncia voluntaria cujos repasses ocorreram
no periodo de 2013 a 2017.

® Conforme ja mencionado no Acorddo n° 1417/20-S2C, em que apresentei voto divergente para afastar a multa em razao da
nao contabilizagédo de parte das despesas com gastos de pessoal em processo de prestagdo de contas de convénio.
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No tocante ao apontamento relativo a falhas nos processos de
compra utilizados, a APMI e o Sr. Oswaldo Lenci alegaram que os servigos objeto do
Convénio 39/2013 n&o sao eletivos, de livre escolha dos pacientes, mas, sim,
servigos que se caracterizam pela urgéncia de atendimento de situagao que possa
ocasionar prejuizo ou comprometer a saude/seguranga das pessoas. Portanto,
segundo a defesa, ndo seria possivel a realizagdo de pesquisa de preco, pois se
trata de servigo que exige conhecimento técnico especializado, em emergéncia,
principalmente para plantdes obstétricos, retaguarda médica e atendimentos de
urgéncia, inexistindo concorrentes na area de atuacdo, de modo a tornar inexigivel a
licitacao.

Asseveraram que, apds ser admitido no corpo clinico da APMI, é
formalizado um contrato entre a instituicio e o médico referente a utilizacdo das
dependéncias e equipamentos hospitalares, sendo impossivel especificar, neste
contrato, todos os procedimentos médicos, plantdes e custos que podem ocorrer ao

longo dos anos.

A Coordenadoria de Gestdao Municipal, na Instrugdo n° 3342/23
apontou que os esclarecimentos apresentados ndo afastariam a inconformidade,
mas que, entretanto, em reiteradas decisdes esta Corte tem considerado como
passivel de ressalva. Ademais, que das informacgbes contidas no SIT, é possivel
constatar a efetiva execucédo do objeto conveniado. No mesmo sentido manifestou-

se o0 Ministério Publico de Contas.

Com efeito, a jurisprudéncia deste Tribunal inclina-se no sentido de
que falhas nas pesquisas de preco sdo motivo de ressalva, conforme se extrai dos

seguintes julgados:

Prestacdo de Contas de Transferéncia
Voluntaria. Regularidade das contas.
Ressalvas: |. Auséncia do Termo de
Cumprimento dos Objetivos; e Il. Despesas
realizadas sem a comprovacdo do reqular
processo _de compra ou de pesquisas de

precos. Recomendacgdes: Ill. Atraso na
alimentacao do SIT; V. Atraso na

apresentacdo da prestagcdo de contas; V.
Atraso da Concedente no envio das
informacdes bimestrais; e VI. Auséncia de
certidées. Encaminhamento a CMEX para
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providéncias e a DP para encerramento e
arquivamento. (Acérddo n° 1105/21-S1C.
Processo n° 292823/14. Rel. Cons. Artagao de
Mattos Ledo) (destacamos)

Transferéncia voluntaria. Auséncia_de pesquisa
de precos. Ressalva. Auséncia de certiddes.
Recomendacao.

(...)

No que se refere as falhas nos processos de
compras, decorrentes da auséncia de pesquisas de
precos, tendo a acompanhar o opinativo ministerial
pela possibilidade de conversao da
irreqularidade em ressalva.

Isso porque, ndo bastasse a auséncia de indicio
de sobreprecos, também nao restou evidenciada
qualguer outra inconformidade na execucido do
objeto da avenca, conforme atestado pela unidade
instrutiva. (Acérdao n° 1119/21-S1C. Processo n°
127714/16. Rel. Cons. José Durval Mattos do
Amaral) (destacamos)

Prestacdo de contas de transferéncia voluntaria
municipal. Documentos e justificativas trazidas
durante a instrugdo processual. Terceirizagao
indevida de servigo publico. Registro em
duplicidade de despesas ao SIT. Despesas
Incompativeis com Fornecedor Pessoa Fisica.
Termo de fiscalizacdo do convénio e Termo de
cumprimento dos objetivos apresentados durante a
instrugdo processual. Auséncia de pesquisa de
precos. Parentesco entre o Prefeito Municipal e a
Presidente da PROVOPAR. Pela reqularidade das
contas _com __ressalvas e expedigdo de
recomendagdes. (Acorddo n°  3404/20-S2C.
Processo n° 546860/12. Rel. Cons. Ivens
Zschoerper Linhares) (destacamos)

Em consonéancia com o segundo acoérdao colacionado, no caso
ora apreco também nao se verifica qualquer indicio de sobrepreco, além de
inexistirem outras irregularidades que maculem as contas, razao pela qual em
atencdo aos principios da equidade e da proporcionalidade, e em
observancia ao art. 926, do Coédigo de Processo Civil®, aplicavel
subsidiariamente a este Tribunal, a irregularidade deve ser convertida em

ressalva.

® Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.
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3. Em face do exposto, VOTO pela regularidade com
ressalvas da presente prestacdo de contas de transferéncia voluntaria, em
razdo da indevida contabilizagdo das despesas com terceirizagdo nos gastos de
pessoal e das falhas nos processos de compras, devendo ainda ser emitida
recomendagdo ao Municipio de Unido da Vitdria para que observe os prazos para

entrega da prestagdo de contas, em atengé&o as normativas deste Tribunal.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

Os membros da Primeira Camara do TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do relator, Conselheiro IVENS
ZSCHOERPER LINHARES, por unanimidade, em:

Julgar regular com ressalvas a presente prestagéo de contas
de transferéncia voluntaria, em razéo da indevida contabilizacdo das despesas
com terceirizacdo nos gastos de pessoal e das falhas nos processos de compras,
devendo ainda ser emitida recomendagdo ao Municipio de Unido da Vitéria para
que observe os prazos para entrega da prestacdo de contas, em atengédo as

normativas deste Tribunal.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros JQSE DURVAL
MATTOS DO AMARAL, IVENS ZSCHOERPER LINHARES e MAURICIO REQUIAO
DE MELLO E SILVA.

Presente a Procuradora do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas ELIZA ANA ZENEDIN KONDO LANGNER.
Plenario Virtual, 7 de margo de 2024 — Sessao Ordinaria Virtual n° 3.

IVENS ZSCHOERPER LINHARES
Presidente
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