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TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAC PAULO

ACO-UTR-1163/2024

Processo - TC/008618/2020

Representante - Vereador Alfredo Alves Cavalcante (Camara Municipal de Sao Paulo)

Representada - Secretaria Municipal da Satde e Progen Projetos Gerenciamento e
Engenharia S.A.

Objeto - Representacdo interposta sobre supostas irregularidades na contratagdao

para a instalagdo de duas estruturas hospitalares temporarias no
Complexo do Anhembi (Hospital de Campanha Anhembi) e no
Complexo Esportivo do Pacaembu (Hospital de Campanha Pacaembu)
para o combate a pandemia causada pelo Novo Coronavirus — Covid-19

56* Sessdo Ordinaria Nao Presencial

REPRESENTACAO. CONTRATO. SMS. Instalagdo
de estruturas hospitalares temporarias no Complexo do
Anhembi ¢ no Complexo Esportivo do Pacaembu.
Combate a pandemia. 1. Achados da auditoria relevados
em razdo da decretagdo de emergéncia por conta da
pandemia. DM 59.283/2020. Art. 22 e art. 24,
DL 4.657/1942 - LINDB. Art. 1°, I, Recomendag@o 92,
CNJ. CONHECIDA. IMPROCEDENTE. Votacao
unanime.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos, dos quais ¢ Relator o Conselheiro

EDUARDO TUMA.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatorio e voto do Relator, em conhecer da

representacao, e, no mérito, em julga-la improcedente.

ACORDAM, a unanimidade, em determinar o cumprimento do
disposto no art. 58 do RITCMSP, arquivando-se os autos apos o cumprimento das formalidades

legais.

Participaram do julgamento os Conselheiros RICARDO TORRES —
Revisor, DOMINGOS DISSEI e JOAO ANTONIO.

Sao Paulo, 17 de julho 2024.

ROBERTO BRAGUIM — Vice-Presidente no exercicio da Presidéncia
EDUARDO TUMA — Relator
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562 Sessao Nao Presencial, de 02 a 17 de julho de 2024
Item 20 - Pleno

TC- 8.618/2020 - Representagao

Objeto: Representacdo formulada pelo Vereador Alfredo Alves Cavalcante, na qual alega
irregularidades na contratacdo da empresa Progen Projetos Gerenciamento e Engenharia S.A.,
para a instalacdo de duas estruturas hospitalares temporarias no Complexo do Anhembi
(Hospital de Campanha Anhembi) e Complexo Esportivo do Pacaembu (Hospital de Campanha
Pacaembu) para combate a pandemia da COVID-19

Interessados: Secretaria Municipal da Saude - SMS

Relator: Conselheiro Eduardo Tuma

Competéncia: Pleno

RELATORIO

Trata o TC 8.618/2020 da analise da Representacdo (peca 01) formulada pelo
Vereador Alfredo Alves Cavalcante, na qual alega irregularidades na contrata¢do da empresa
Progen Projetos Gerenciamento e Engenharia S.A., para a instalacdo de duas estruturas
hospitalares temporarias no Complexo do Anhembi (Hospital de Campanha Anhembi) e
Complexo Esportivo do Pacaembu (Hospital de Campanha Pacaembu) para combate a
pandemia da COVID-19 (SEI n2 6018.2020/0019590-5).

A peca 27, a Subsecretaria de Controle Externo — SCE apresentou seu relatério
preliminar sobre a Representacdo interposta, analisando as questdes formuladas, assim
concluindo:

“Observamos que o valor total da contratagdo ndo foi definido devido a inexisténcia
de um termo de contrato. A Progen estimou o valor de RS 51.855.870,29 e a
Secretaria estimou o valor de RS 45.874.019,65 (Peca 7)

2. ANALISE

2.1. Da publicidade (item 2.1 da Representagéio - fls. 06/08, Peca 1)

Alegacdes do Representante

Alega, em suma, que, quanto a publicidade e a transparéncia dos atos em tela, ndo
teria sido publicado o Termo de Referéncia relativo a implantagdo das estruturas
tempordrias. O correspondente Termo de Contrato também ndo teria sido publicado,
em descumprimento ao artigo 42, § 22 da LF 13.979/2020 que disciplina as medidas
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para enfrentamento da emergéncia de saude publica decorrente do coronavirus. O
referido artigo dispde que as contratagcdes devem ser disponibilizadas em sitio oficial
especifico na internet, o que ndo teria sido feito. (Pega 1, fls. 06/08)

Andlise da Coordenadoria

Ndo constam do PA as publicagées do Termo de Referéncia e do Termo do Contrato,
constando, tdo somente, o Extrato de Contratag¢do do Sistema SOF (Peca 26), com
data de inicio de vigéncia em 30.03.20. Destaca-se que o inicio da construgéo das
estruturas do Hospital de Campanha do Pacaembu deu-se em 21.03.20, sem Termo
de Referéncia, e que a empresa Progen cobrou a Administragdo reiteradas vezes para
que formalizasse o contrato (Pega 11, fl. 02; Pega 14, fls. 01 e 07).

O Acordédo 3083/2007 da Primeira Cdmara do TCU veda a prestacdo de servico sem
cobertura contratual devidamente formalizada:

Mesmo no caso de dispensa de licitagdo por situacdo emergencial, é dever da
instituicdo contratante formalizar o respectivo processo, caracterizando a situagao,
a razdo da escolha do prestador de servigo e a justificativa do prego, e publicar o ato
de dispensa na imprensa oficial, sendo vedada a prestacdo de servicos sem a
cobertura de contrato devidamente formalizado, por expressa previsdo do art. 60,
paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993.

Em relagGo ao Termo de Referéncia, o documento foi anexado no SEI com data de
01.04.20 (Pega 8), sendo que o inicio da obra do Pacaembu foi em 21.03.20 e os
primeiros atendimentos do hospital de campanha foram em 06.04.20 - ou seja, o
Termo de Referéncia foi apresentado com a obra em andamento.

Adicionalmente, ndo consta do PA a publica¢do do contrato em sitio oficial especial
conforme preconiza a LF 13979/2020. Em acesso ao site da PMSP em 03.08.20,
porém, consta a publicagdo, na seg¢do “Transparéncia COVID-19”, subse¢do
“Contratos Covid”1 , da autorizagéo para emisséo de nota de empenho no valor de
RS 7.830.986,84 — sem consideracdes suficientes sobre o teor do contrato ou a
informagdo do seu valor total. O referido montante corresponde a terceira de um
total de cinco parcelas pagas a Progen até a data deste Relatério a titulo de
indenizagéo — e que, juntas, somam RS 34.603.977,70. A publica¢éo, portanto, néo
atende a legislagdo.

Procedente o representado nesse aspecto.

2.2. Da escolha do contratado (item 2.2 da Representagéo - fls. 08/09, Pega 1)

Alegacdes do Representante

Quanto ao processo de escolha da empresa contratada, aduz que este requer
justificativas robustas e demonstragdo adequada dos motivos determinantes. Alega,
ainda, que hd risco potencializado na contratagdo da Progen, uma vez que a mesma
participa do consdrcio vencedor da Concessdo do Pacaembu, o que pode ensejar
eventual conflito de interesses. (Pe¢a 1, fls. 08/09)
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Andlise da Coordenadoria

Néo consta do processo a exposigéo dos motivos para a escolha da empresa Progen.
Em manifestacéo exarada em 26.03.20 (posterior, portanto, ao inicio das tratativas
entre a Progen e a PMSP, em 18.03.20, e ao acerto, “de boa fé”, em 20.03.20, das
condigées para a realizagdo do servigo, conforme relatado a fl. 01 da Pec¢a 11), a drea
juridica da SMS limitou-se a mencionar as tratativas com a Pessoa Juridica da
concessiondria, sem explicitar os possiveis ganhos que podem advir de tal relagdo,
ou mesmo discorrer sobre a pertinéncia de sua contratagéo, nesses termos. Salienta-
se que ndo é objeto deste relatorio manifestar-se quanto ao fato de a Progen compor
o consércio Allegra, titular da concesséo do espaco do Pacaembu. E o teor (Pega 10):

Esta Municipalidade, visando o efetivo combate a potencial sobrecarga dos sistemas
publicos de saude, requisitou, fato que é notdrio, a pessoa juridica concessionaria do
Estadio do Pacaembu em conjunto com interveniéncia técnica do Hospital Albert
Einstein, a imediata instalagdo neste estadio e no Complexo do Anhembi de um total
de 2.000 leitos, entre leitos hospitalares comuns e de UTI, com toda infraestrutura
necessaria.

Adicionalmente, o Acérdéo 1157/2013-Plendrio do TCU dispée:

Nas contratagdes diretas ndo ha que se falar em direcionamento ilicito, pois a
escolha do contratado é opgao discricionaria do gestor, desde que satisfeitos os
requisitos estabelecidos no art. 26 da Lei 8.666/1993: justificativa do preco, razdo da
escolha do contratado e, se for o caso, caracteriza¢do da situacdo emergencial.
Conforme o Acorddo explicita, a exposi¢cdo das razdes para a escolha do contratado
é requisito essencial para suportar a escolha discriciondria do gestor na contratacdo

direta emergencial.

Do exposto, procedente o representado nesse aspecto.

2.3. Dos valores praticados (item 2.4 da Representagéo - fls. 11/12, Pega 1)

Alegacdes do Representante

Quanto aos valores contratados e dispendidos, informa que até a data da
representacdo teriam sido pagos RS 29.957.249,27 entre os meses de abril e junho
de 2020, sem que o termo de referéncia e o projeto bdsico tenham sido publicados.
Alega que ndo houve divulgag¢do da discriminagdo dos servicos a serem realizados,
das planilhas de formacdo dos precos e dos respectivos quantitativos (Pega 1, fls.
11/12)

Andlise da Coordenadoria

Devido tanto a falta de formalizacdo de um Termo Contratual quanto as divergéncias
na
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valoracdo dos servicos prestados observadas nas avaliagdes da Progen e da SMS
ainda ndo é possivel afirmar o real valor das prestagées realizadas.

Em relagdio a instalagdo das estruturas nas duas unidades hospitalares (Pacaembu e
Anhembi), a contratada elaborou, em 20.03.20, proposta para a execugdo do
empreendimento na qual consta o valor total de RS 35.000.000,00 (fl. 05 da Peca 12).
A forma de pagamento sugerida foi: 40% do valor total em 5 dias apds a ordem de
inicio dos trabalhos; 30% quando da entrega da Estrutura Tempordria; e 30%
decorridos 30 dias apds a entrega da Estrutura Tempordria (fl. 05 da Pega 12).

Em 29.03.20, correspondéncia da Progen propds a inclusGo de novos servi¢os que
acrescentariam RS 14.964.475,41 ao valor original da proposta (Peca 11, fls. 02/04).
Foi sugerida a seguinte forma de pagamento: 60% no ato; 10% em 30 dias; 10% em
60 dias; 10% em 90 dias; e 10% em 120 dias. Posteriormente, a contratante solicitou
a corregdio do valor para RS 14.475.178,78 por erro na somatdria dos valores (Peca
13, fl. 07). Assim, o valor total inicial corrigido alcancaria o montante de RS

49.475.178,78.

Em 22.04.20, com as estruturas contratadas para duas unidades praticamente
finalizadas, a Progen enviou oficio a SMS para a formalizagdo do contrato (Peca 14)
no qual apresentou novos valores para os servicos prestados: RS 41.665.849,54
referentes a parte estrutural (Peca 14, fl. 02); e RS 10.190.021,15 para a
complementacdo dos servicos (Peca 14, fl. 03), totalizando RS 51.855.870,69.

Em 05.05.20 o Nucleo de Unidade de Coordenacéo de Projetos (UCP) da SMS emitiu

parecer técnico (Pega 15) sobre a composicio de pregos dos servigos prestados no
qual concluiu que o Prego Publico dos Hospitais de Campanha do Pacaembu e
Anhembi que deveria ser aplicado é de RS 45.874.019,64 (Peca 15, fl. 13).
Posteriormente, em 27.05.20, a Progen contestou o prego publico estimado pela UCP
(Peca 16). Ndo obstante, em 03.06.20 a Progen encaminhou dois oficios a SMS
solicitando aditivos contratuais a fim de complementar os servigos de geradores e

rede de Tl (Pecas 17 e 18).

Em 06.07.20 a UCP emitiu um novo parecer (Pe¢a 20) no qual recalculou, a menor, o
valor do preco publico das prestacbes considerando o encerramento das operagdes
no Complexo Pacaembu 30 (trinta) dias antes do inicialmente previsto. O novo pre¢o
calculado foi de RS 39.454.127,34 e a forma de pagamento proposta foi: primeira
parcela de RS 23.775.215,59; segunda, de RS 6.499.290,67; terceira de RS
7.224.441,45; e quarta parcela de RS 1.955.179,63 (Peca 20, fl. 4).

A UCP, pelo que se observa dos documentos extraidos no sistema SEl, vem
acompanhando a execugdio do empreendimento e atualizando os valores devidos e
desembolsados, sem publicd-los. O valor ainda foi ndo atualizado com a desativagdo
de aproximadamente 500 leitos no final do més de julho.

Até a data deste Relatdrio foram pagos RS 34.603.977,70 - conforme evidenciado no
Quadro 1, valor referente as trés primeiras parcelas de locagdo das instalagées pelo

ultimo cdlculo efetuado pela UCP (Pega 20, fls. 3/4).
(...)

Cad. 042 (Versao 05)
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Do exposto, em relagdo aos valores praticados, procedente o representado nesse
aspecto.

2.4. Das quantidades contratadas (item 2.5 da Representacéo - fls. 12/13, Pega 1)

Alegacdes do Representante

No que se refere as quantidades contratadas, afirma o representante, que houve
contratagdo superestimada do numero de leitos (2.000 leitos). O numero de leitos
contratados pela PMSP para serem administrados pelas OSs nos hospitais de
campanha (1.076 leitos), corresponderia a 53,8% da estrutura para leitos contratada
junto a Progen.

Quando a comparagdo é realizada frente a efetiva ocupagdo dos leitos durante a
pandemia, o representante alega que o pico de ocupagdo dos hospitais foi de 38% do
total da estrutura contratada (760 internagbes). A contratagdo da estrutura para
2.000 leitos, portanto, deveria ter sido acompanhada de robusta demonstragdo, o
que ndo teria ocorrido (Pega 1, fls.12/13).

Andlise da Coordenadoria

No processo SEI n® 6018.2020/0019590-5 ndo hd nenhum estudo disponivel que
tenha estimado a quantidade de leitos para os hospitais de campanha. Nas andlises
efetuadas nos processos eTCM n2 006500/2020 e 006675/2020 também verificou-se
que ndo foram apresentadas justificativas e pardmetros utilizados para definigdo do
quantitativo de leitos estimados para os hospitais de campanha Pacaembu e
Anhembi, respectivamente, em descumprimento ao art. 39, § 12 da LF 13979/2020:

Art. 32 Para enfrentamento da emergéncia de salde publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus, as autoridades poderdo adotar, no ambito
de suas competéncias, dentre outras, as seguintes medidas:

(...)

§ 12 As medidas previstas neste artigo somente poderao ser determinadas com base
em evidéncias cientificas e em andlises sobre as informacdes estratégicas em saude
e deverdo ser limitadas no tempo e no espago ao minimo indispensavel a promocgéo
e a preservacdo da saude publica.

Procedente o representado nesse aspecto.

3. CONCLUSAO

A luz das andlises efetuadas, concluimos, em sede de andlise preliminar, pela
procedéncia da representacdo em relacdo aos itens 2.1, 2.2, 2.3 e 2.4 deste relatdrio.

Ademais, sugerimos o encaminhamento dos autos a Coordenadoria Il para andlise

das alegagbes que se relacionam a concessGo (Contato de Concessdo n?
01/SEME/2019).”

Cad. 042 (Versao 05)
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A pecga 28, consta determinacdo de remessa dos autos a Coordenadoria Il para
analise das alegacOes que se relacionam a concessdo (Contato de Concessdo n?
01/SEME/2019).

A Coordenadoria |l realizou exame técnico, constante do Relatério Preliminar de
Representacgdo, no qual apresentou as seguintes constatacoes (peca 30):

[...] Importante ressaltar que o contrato questionado na presente representagdo, que
trata da "Implantagdo de duas estruturas hospitalares tempordrias no Complexo do
Anhembi e Complexo Esportivo do Pacaembu" (pecas 21 e 22 e SEl
6018.2020/0019590-5) ndo se confunde com o Contrato de Concessdo n¢
01/SEME/2019 (SEl n® 6071.2018/0000124-3), sendo o primeiro firmado pela
Secretaria Municipal de Saude (SMS) com a Progen Projetos Gerenciamento e
Engenharia S.A, e o segundo pela Secretaria Municipal de Esportes e Lazer (Seme)
com a Concessiondria Allegra Pacaembu SPE S.A., da qual a Progen é integrante.

Assim, nGo nos manifestaremos sobre os motivos da escolha nem sobre o processo
de contratagéo da Progen como executora dos servigos ora questionados. Nossa
manifestagdo se restringe aos aspectos afetos ao Contrato de ConcessGo n®
01/SEME/2019 e a participacdo da Progen enquanto Consorciada.

[...] Apds andlise dos termos da representacdo concluimos, em sede de andlise
preliminar, que, exclusivamente no que se refere as alegagcbes de eventuais
irregularidades relacionadas ao Contrato de Concessdo ne 01/SEME/2019, ou a
participagdo da Progen Projetos Gerenciamento e Engenharia S.A. na Concessiondria
Allegra Pacaembu SPE S.A., a representa¢do é improcedente. Informamos por
oportuno que, quanto aos demais itens da representag¢do, a andlise realizada pela
Coordenadoria IV a peca 27 concluiu pela sua procedéncia.

(grifo nosso)

A Assessoria Juridica de Controle Externo - AJCE opinou pelo conhecimento da
presente Representacdo e, quanto ao mérito, em respeito ao exercicio do contraditério e da
ampla defesa, recomendou a expedicdo de oficio a Secretaria Municipal da Saude para ciéncia
e manifestacdo prévia acerca das constatacdes registradas nos mencionados Relatérios
Preliminares (pecas 27 e 30).

A Secretaria Municipal de Saude apresentou a manifestacdo prévia constante da
peca 46.

A Auditoria apresentou seu Relatério Conclusivo, a peca 55, no qual reiterou a
conclusdo pela procedéncia da presente Representacao.

A empresa Progen Projetos Gerenciamento e Engenharia S.A. apresentou sua
defesa a pega 71.

Cad. 042 (Versao 05)
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Apds deixarem de se manifestar por duas vezes, a Origem e o Sr. Edson Aparecido
apresentaram esclarecimentos com idénticas justificativas.

Em nova manifestagdo, a Auditoria ratificou a conclusao de seu relatério inicial
pela total procedéncia da Representacdo, no que concerne aos itens 2.1, 2.2, 2.3 e 2.4 do
Relatério Conclusivo (peca 55).

A peca 102, a AJCE acompanhou a Auditoria, quanto a procedéncia integral da
Representacdo e destacou que, apds a elaboragcdo do Relatdrio Conclusivo da SCE, foi
assegurada aos responsdveis e interessados, arrolados na peca 58, a participacdo neste
processo.

A Origem (pecas 115, 116, 125, 137 e 138) e a empresa contratada (pecas 120 a
122) se manifestaram, as quais se seguiram as manifesta¢cées da Auditoria desta E. Corte de
Contas (pegas 131 e 142), sendo que, em sua Ultima analise, a Auditoria voltou a concluir pela
procedéncia da Representacao (pec¢a 142), como segue:

“3, CONCLUSAO

Da andlise da documentagdo acrescida, que ndo apresentou fatos novos que alterem
a manifestacdo anterior desta Auditoria, ratificamos integralmente a conclusédo
inicial pela procedéncia da representagdo, sendo procedentes os itens 2.1, 2.2, 2.3 e
2.4 do Relatédrio Conclusivo (Pega 55).”

A AJCE, em seu parecer final, assim concluiu (pega 144):

“Em relag¢do a preliminar arguida pela empresa Progen, parece-me que ndo seja o
caso de acolhida, uma vez que o Regimento Interno desta E. Corte de Contas
estabelece que os terceiros que tenham participado do ato ou do contrato
questionado deverdo ser intimados para integrar o processo:

Art. 116. (...)

§ 32 - Serdo intimados os terceiros que tiverem participado do ato ou contrato
questionado ou puderem ter sua esfera subjetiva de direitos afetada pela futura
decisdo do feito.

Nesse aspecto, parece-me improcedente a preliminar arguida pela contratada.

Conclusdo

Ante o exposto, parece-me improcedente a preliminar arguida pela empresa
contratada.

Quanto as possiveis irregularidades aventadas na Inicial, permito-me reiterar minha

manifestacéo anterior, pela procedéncia dos itens 2.1 e 2.2 do Relatdrio Conclusivo
de Representagdo, e destacar as conclusées do Orgdo Técnico desta E. Corte de

Cad. 042 (Versao 05)
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Contas a respeito da procedéncia dos topicos 2.3 e 2.4, que versam sobre

irregularidades predominantemente técnicas.”

Na peca 151, a PFM requereu pela total improcedéncia da presente

Representagao.

A Secretaria — Geral, a peca 153, apresentou seu parecer com a conclusao que

segue:

“DA ADMISSIBILIDADE

Primeiramente, verificam-se presentes os pressupostos de admissibilidade da
presente Representa¢do, de acordo com os requisitos do artigo 55 do RITCM e do e
doart. 113, §§ 12 e 22, da Lei Federal n? 8.666/93, pois o Representante fez prova de
sua existéncia, formalizou sua queixa em peticGo escrita, onde aponta os
fundamentos legais de seu inconformismo contra ato de Orgédo Publico jurisdicionado

a competéncia desta Egrégia Corte de Contas.

MERITO

Trata-se de Representa¢do formulada pelo Nobre Vereador ALFREDO ALVES
CAVALCANTE, apontando supostas irregularidades na contratacGo da empresa
Progen Projetos Gerenciamento e Engenharia S.A para a instalagdo de duas
estruturas hospitalares tempordrias no Complexo do Anhembi (Hospital de
Campanha Anhembi) e Complexo Esportivo do Pacaembu (Hospital de Campanha
Pacaembu) para combate a pandemia da COVID-19 (SEI n® 6018.2020/0019590-5),

como se pode verificar a peca 01 dos autos.

A Auditoria e a AICE, apds diversas manifestagdes juntadas aos presentes autos, apos
esclarecimentos e justificativas trazidos pela Origem e pelos demais interessados,
opinaram pela procedéncia da inicial. Em suma, os Orgdos Técnicos do Tribunal
apontaram as seguintes irregularidades: a) auséncia da correta publicidade do
ajuste; b) falta de justificativa para a escolha da contratada; c) os valores
contratados ndo teriam sido justificados; d) as quantidades ndo teriam sido

corretamente estimadas.

Por essa razdo, inexistindo controvérsia no dGmbito desta Corte de Contas, opino pelo
conhecimento da representagdo e, no mérito pela sua procedéncia (itens 2.1,2.2,2.3

e2.4).”

E o relatorio.

Cad. 042 (Versao 05)
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VOTO

Trata o TC 8.618/2020 da analise da Representa¢do formulada pelo Vereador
Alfredo Alves Cavalcante, na qual alega irregularidades na contratacdo da empresa Progen
Projetos Gerenciamento e Engenharia S.A., para a instalagao de duas estruturas hospitalares
tempordrias no Complexo do Anhembi (Hospital de Campanha Anhembi) e Complexo
Esportivo do Pacaembu (Hospital de Campanha Pacaembu) para combate a pandemia da
COVID-19 (SEI n2 6018.2020/0019590-5).

A Auditoria e a AJCE, apds diversas manifesta¢des juntadas aos presentes autos,
apos esclarecimentos e justificativas trazidos pela Origem e pelos demais interessados,
opinaram pela procedéncia da presente Representacdo, reconhecendo as seguintes
irregularidades da contratacdao em exame:

a) auséncia da correta publicidade do ajuste;

b) falta de justificativa para a escolha da contratada;

c) os valores contratados ndo teriam sido justificados;

d) as quantidades ndo teriam sido corretamente estimadas.

Pois bem.

De inicio, permito-me expor os motivos que me levam a relevar os achados da
auditoria nestes autos, em razdao da decretacdo de emergéncia por conta da pandemia de
COVID-19 e considerando o disposto na Lei de Introducdo das Normas de Direito Brasileiro —
LINDB.

A pandemia de COVID-19 trouxe uma realidade aos gestores publicos onde
demandava-se decisOes sensiveis em curto espaco de tempo, com diversos exemplos neste
momento que se enquadrariam na situacao.

No caso dos presentes autos, trata-se da instalacdo de duas estruturas
hospitalares temporarias no Complexo do Anhembi (Hospital de Campanha Anhembi) e
Complexo Esportivo do Pacaembu (Hospital de Campanha Pacaembu) para combate a
pandemia da COVID-19.
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Diante do cenario pandémico, foi editada a lei n? 13.979/2020, que dispde sobre
medidas como a dispensa de licitacdo para aquisicdo de bens, servicos, inclusive de
engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da crise do coronavirus.

Além da citada lei, destaco que ao gestor seria prudente e necessario, nestes
momentos, dota-lo de instrumentos que lhe assegurassem uma protecdo reforcada em
tempos de crise, mediante a eliminacdo ou, quando menos, a mitigacdo do risco de
externalidades negativas que pudessem resultar da acdo de érgdos de controle externo.

Trago neste momento, a analise do artigo 22 do Decreto-Lei n? 4.657/42, com a
redacdo que lhe foi dada pela Lei n2 13.655/2018:

“Art. 22. Na interpreta¢do de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a
seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 12. Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente.

§ 292. Na aplicagdo de sancgdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as
circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 32, As san¢des aplicadas ao agente serdao levadas em conta na dosimetria das
demais san¢Ges de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.”(grifei)

N3o ha como deixar de admitir que diante dos iniUmeros desafios impostos aos
gestores na tomada de decisdo, impde-se, neste momento, ao julgar o objeto destes autos,
levar em conta todos os “os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo”.

A Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro € uma norma juridica que visa
regulamentar outras normas, composta por 30 artigos nos quais aborda a vigéncia da lei, a
aplicacdo da norma juridica no tempo e no espaco e as fontes do direito, tendo como objetivo
orientar a aplicacdo do cédigo civil, entre outras. Dentre as principais finalidades da LINDB
encontram-se critérios hermenéuticos/critérios de integracdo do ordenamento juridico.

O artigo 22 da LINDB visou dar uma direcdo a interpretacdo de normas sobre
gestdo publica, considerando-se os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias
das politicas publicas a seu cargo.

O intuito do dispositivo legal é evitar que seja ao gestor impostas acdes de dificil
cumprimento, devendo-se levar em conta na decisdo a situacao do gestor e considerar a
realidade, ndo sendo suficiente a alegacdo imprecisa que a ele cabe dar efetividade a politicas
publicas.
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Em outros termos, a situacdo de emergéncia decretada no Municipio de Sdo Paulo
no Decreto n? 59.283, de 16 de marco de 2020 e a LINDB devem guiar o entendimento do
Colegiado neste momento.

O gestor durante a pandemia da COVID-19 enfrentava varios dilemas, obstaculos
e situacbes que demandaram a tomada de decisGes em pouco tempo, sendo certo que tais
decisdes foram tomadas no sentido de preservar vidas. E o caso dos autos.

O citado artigo da LINDB previu que a conduta eivada de erro grosseiro ou dolo é
gue podera ser responsabilizada, com a finalidade de evitar a chamada paralisia deciséria na
Administracdo Publica (o fenbmeno também costuma ser denominado de “apagdo das
canetas”).

Os proprios prazos, todos exiguos, se revela como motivo suficiente e razodvel
para reconhecer que o gestor tinha inimeras dificuldades para efetivar a politica publica de
salde visando os atendimentos aqueles acometidos pela COVID-19, dada a urgéncia nas
providéncias a serem adotadas.

Além, o citado documento demonstra pertinéncia e adequacgao ao caput do artigo
24 da LINDB, que guia este voto, que assim prevé:

“Artigo 24 - A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo
ja se houver completado levard em conta as orientagdes gerais da época, sendo
vedado que, com base em mudanga posterior de orientacdo geral, se declarem
invalidas situa¢des plenamente constituidas”.

Levando-se em conta as “orientacfes gerais” vigentes durante o periodo de
pandemia e crise sanitaria, como as regras da Lei n.2 13.979/2020, o julgamento neste
momento merece especial atengdo quanto aos atos dos gestores praticados durante contexto.

Destaco que a Lei n.2 13.655/2018 foi elaborada, sobretudo, com o objetivo de
trazer um impacto cultural para as relagdes de direito publico, influenciando os parametros
interpretativos cada vez mais a sua aplicacdo pelos érgaos de controle.

A corroborar o entendimento, destaco trecho do artigo de Fernando B. Meneguin
e Amanda Flavio de Oliveira, ao discorrer o tema:

“O controle externo, ao emitir mandamentos para a administragdo publica, afeta a
atuacdo do Estado e interfere no impacto das intervengdes publicas. Cabe assim, por
parte dos Tribunais de Contas, o dever de se preocupar com as consequéncias de
suas decisdes e ndo simplesmente com a conformidade legal.(...)
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Nesse aspecto, ha que se comentar alvissareira mudanga acontecida
no ordenamento juridico. Em 26 de abril de 2018, foi publicada a Lei n? 13.655, que
inclui no Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB), disposicGes sobre seguranga juridica e
eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico, tendo por escopo conferir
mais transparéncia para todos os envolvidos em processos nas esferas
administrativa e judicial, bem como aprimorar a seguranca juridica na aplicagdo das
normas.

As mudangas trazidas pela Lei n? 13.655/2018 sinalizam um
aprimoramento dos 6rgaos de controle no sentido de se favorecer uma maior
eficiéncia na administragdo publica e, por conseguinte, na sociedade. O que se
enxerga nos seus dispositivos é a mensagem de protecdo a seguranca juridica,
transparéncia e didlogo entre quem decide e os interessados.

Toda sistematica inaugurada pela mencionada legislagdo caminha no
sentido de criar um ambiente que ndo cause tanto prejuizo ao fluxo das atividades
administrativas, evitando-se, o quanto possivel, a interferéncia das decisdes na
rotina da Administragao Publica, de modo também a ndo frear iniciativas inovadoras
dos gestores publicos. Trata-se, assim, de um ajuste pragmatico da matriz
institucional com o objetivo de agregar eficiéncia a administragdo publica, mudando
o foco de uma analise formalista para uma analise com énfase nos resultados.”

Outro documento que trago como pardmetro para a decisdo trata-se da
Recomendacdo n? 92 do Conselho Nacional de Justica — CNJ, que recomendou aos
magistrados que, a luz da independéncia funcional que lhes é assegurada, atuassem na
pandemia da Covid-19 de forma a fortalecer o sistema brasileiro de salde e a preservar a vida
com observancia da isonomia e dos preceitos veiculados pela Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro.

Seu inciso | do artigo 12 trouxe expressamente a recomendagcao em aplicar a
LINDB:

Art. 12 Recomendar aos magistrados com atuacdao nas demandas envolvendo o
direito a salde no contexto pandémico que, a luz da independéncia funcional que
Ihes é assegurada, observem as seguintes diretrizes:

| — que as decisGes judiciais proferidas atentem as consequéncias praticas que
ensejarao, nos termos da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-
Lei no 4.657/1942);

Vé-se que o instrumento citado, recomendava aos magistrados que diante da
pandemia de COVID-19 levassem em consideracdo as consequéncias praticas de suas
decisdes.

Isto porque era essencial naquele momento de crise sanitdria evitar-se a
desorganizacdo do Sistema de Saude e uma ineficiéncia alocativa em uma conjuntura que ja

Cad. 042 (Versao 05)



Tc Msﬁ Gabinete Conselheiro Eduardo Tuma
|

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

é de caréncia de recursos diversos, bem como decisdes que acabariam, por vezes, impondo
obrigacdes as autoridades de saude de impossivel cumprimento em curto prazo, em virtude
da escassez de recursos humanos, de instalacdes, de equipamentos e de insumos para o
enfrentamento a pandemia da Covid-19.

Ante todo o exposto, uma vez cumpridos os requisitos regimentais de
admissibilidade, CONHECO da Representacdo (peca 01) formulada pelo Vereador Alfredo
Alves Cavalcante e, NO MERITO, JULGO-A IMPROCEDENTE pelas razdes de fato e de direito
acima expostas.

Cumpridas as formalidades legais, arquivem-se os autos.

EDUARDO TUMA
CONSELHEIRO RELATOR
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