ESTADO DO ESPIRITO SANTO
SECRETARIA DE ESTADO DO MEIO AMBIENTE E RECURSOS HIDRICOS - SEAMA

JUSTIFICATIVA DA ESCOLHA DO INSTRUMENTO DE PARCERIA
I.  Introdugao

A implantacdo e operacionalizacdo do Hospital Veterinario Estadual, no ambito do Programa
Estadual de Controle Populacional e Bem-Estar de Animais Domésticos — PET VIDA, instituido
pela Lei Estadual n2 11.792/2023 e regulamentado pelo Decreto Estadual n? 6.245-R/2025,
demanda a definicdo do instrumento juridico mais adequado para viabilizar a execucdo da
politica publica.

A escolha do instrumento ndo constitui mera opg¢ao discriciondria da Administracdo, devendo
observar a natureza juridica do objeto, a forma de atuacdo pretendida pelo Estado, o regime
de execucdo da atividade, os mecanismos de governanca e de controle dos recursos publicos,
a legislagdo aplicdvel e os principios da eficiéncia, economicidade, proporcionalidade,
seguranca juridica e supremacia do interesse publico.

Nesse contexto, foram analisados comparativamente os dois principais modelos juridicos
passiveis de utilizacdo para a consecucdo da politica publica: o Contrato de Gestao,
disciplinado, no ambito do Estado do Espirito Santo, pela Lei Complementar Estadual n2
993/2021, e o Termo de Colaboracdo, disciplinado pela Lei Federal n® 13.019/2014 (Marco
Regulatdrio das Organizacdes da Sociedade Civil — MROSC).

A presente justificativa tem por finalidade especifica responder a Recomendag¢ao n? 2
exarada pela Procuradoria Geral do Estado, demonstrando de forma técnica, juridica,
administrativa e financeira as razdes pelas quais o Termo de Colabora¢do apresenta maior
aderéncia as necessidades do Programa PET VIDA, inclusive no que se refere ao controle dos
recursos publicos envolvidos.

Il. Dadistingdao entre os regimes juridicos aplicaveis

Antes de se adentrar ao exame individualizado de cada instituto, é necessario assentar uma
premissa metodoldgica: Contrato de Gestdo e Termo de Colaborag¢do ndo sdo instrumentos
juridicos fungiveis entre si, tampouco integram uma escala Unica de "maior" ou "menor"
controle. Trata-se de regimes juridicos distintos, vocacionados a finalidades administrativas
diversas, cada qual dotado de mecanismos de controle proprios e adequados a natureza da
relagdo que disciplinam.

O Contrato de Gestdo qualifica-se como instrumento de fomento e parceria com entidades
previamente qualificadas como Organizag¢des Sociais, cuja ldgica de controle é fundada em
autonomia gerencial compensada por metas de desempenho e avalia¢do institucional. Ja o
Termo de Colaborac¢do qualifica-se como instrumento de execucdo compartilhada de politica
publica previamente formulada pelo Poder Publico, cuja légica de controle é fundada na
vinculacdo estrita da entidade parceira ao Plano de Trabalho, com fiscalizacdo direta,
continua e documental da Administracao.
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A pertinéncia da escolha, portanto, ndo se resolve pela comparacdo abstrata entre a
complexidade dos regimes, mas pela verificacdo de qual modelo de controle é estrutural e
funcionalmente compativel com a natureza do objeto pactuado — premissa que orienta toda
a analise que se segue.

O Contrato de Gestdao encontra fundamento no art. 37, § 89, da Constituicdao Federal, na Lei
Federal n? 9.637/1998 e, no ambito do Estado do Espirito Santo, na Lei Complementar
Estadual n? 993/2021, que disciplina a qualificacdo de entidades como Organiza¢des Sociais
e a celebracdo de contratos de gestdo para a execucdo de atividades nas dreas nela previstas.

Trata-se de instrumento destinado a celebracdo de parceria entre o Poder Publico e
entidades previamente qualificadas como Organiza¢des Sociais, mediante o qual se transfere
a entidade parceira a gestdo operacional de determinado equipamento, servico ou atividade
de interesse publico, conferindo-lhe autonomia gerencial, orcamentdria, financeira e de
pessoal, em contrapartida ao cumprimento de metas de desempenho fixadas
contratualmente.

O regime pressupde, cumulativamente: (i) qualificacdo prévia da entidade como Organizacao
Social, mediante procedimento administrativo préprio, com edital e ato do Poder Executivo;
(ii) existéncia de estrutura propria de governanga institucional, com conselho de
administracdo e diretoria executiva na forma exigida pela LC n2 993/2021; (iii) celebragdo de
contrato de gestdo com fixacdo de metas quantitativas e qualitativas de desempenho,
sujeitas a avaliacdo periédica por comissdo de avaliacdo instituida pelo 6rgao supervisor; e
(iv) transferéncia da gestdo operacional do equipamento publico, com correspondente
ampliacdo da autonomia decisdria da entidade quanto a pessoal, compras e organizacdo
interna do servico.

Esse modelo mostra-se especialmente adequado quando o objetivo da Administracdo é a
delegacdo da gestdo integral de um equipamento publico — hipdtese em que a autonomia
gerencial da Organizagao Social é a prépria razao de ser do instrumento, e o controle estatal
desloca-se do como para o quanto (avaliacdo de metas e resultados).

J4 o Termo de Colaboragao encontra fundamento nos arts. 22, inciso VI, e 16 e seguintes da
Lei Federal n2 13.019/2014, constituindo instrumento destinado a formalizagdo de parcerias
entre a Administra¢do Publica e Organizacdes da Sociedade Civil, mediante transferéncia de
recursos financeiros, para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco
propostas pela prépria Administragao.

Nos termos do art. 16 da Lei n? 13.019/2014, o Termo de Colaboragdo é utilizado quando a
iniciativa da parceria parte da Administracdo Publica, que previamente define a politica
publica, seus objetivos, metas, indicadores, publico-alvo, forma de execucgdo, critérios de
avaliacdo e resultados esperados — hipdtese que corresponde exatamente a modelagem
adotada para o Hospital Veterinario Estadual.
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Diversamente do que por vezes se supde, a Lei n2 13.019/2014 n3o é um regime de controle
mais fragil, mas um regime de controle de natureza distinta, estruturado em torno da
vinculacdo estrita da entidade parceira ao Plano de Trabalho previamente aprovado pela
Administracdo. Entre os mecanismos de controle previstos na propria lei, destacam-se:

e Plano de Trabalho vinculante (art. 22), com detalhamento de metas, etapas,
cronograma fisico-financeiro e indicadores, cuja execucdo ¢é integralmente
monitorada pela Administracdo;

e Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo (art. 29, XI, e art. 58-59), responsdvel pelo
acompanhamento das parcerias e pela homologacao dos relatérios técnicos de
monitoramento;

e Parecer técnico conclusivo do gestor da parceria (art. 61), com analise expressa
quanto a execugao fisica e financeira do objeto;

® Prestacdo de contas periddica e final, com andlise de resultados e de conformidade
dos gastos (arts. 63 a 67), sujeita a apreciacdo da prépria Administracao e, em ultima
instancia, ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo;

e Possibilidade de retencdo de repasses, suspensdo da parceria e instauracdo de
tomada de contas especial, com dever de restituicdo integral dos recursos em caso de
irregularidade, ma aplicacdo ou ndo comprovacao da boa e regular aplicacdo (art. 65,
§ 52 ¢/c art. 69);

e Publicidade e transparéncia ativa, com obrigatoriedade de divulgacdo em pdgina
eletrénica oficial e no Portal da Transparéncia (art. 11).

Verifica-se, portanto, que a Lei Federal n? 13.019/2014 disciplina um sistema de controle
documental, financeiro e de resultados tao robusto quanto o do Contrato de Gestao, ainda
que estruturado sobre légica distinta: em vez de avaliar a autonomia gerencial da entidade
por metas amplas, fiscaliza-se a execuc¢do estrita e documentada de um Plano de Trabalho
previamente definido pelo préprio Poder Publico.

Ill.  Quanto ao controle dos recursos publicos

A Recomendagao n? 2 da Procuradoria Geral do Estado assentou que o Contrato de Gestao,
"malgrado envolver maior complexidade e custos mais elevados, permite maior controle dos
recursos publicos". Imp&e-se, portanto, o enfrentamento direto dessa premissa.

A afirmacdo é correta quanto a sua premissa geral — o Contrato de Gestdo de fato compde
um sistema de controle robusto —, mas ndo se sustenta como fundamento para afastar o
Termo de Colaboragdo no caso concreto, por trés razdes especificas.
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Em primeiro lugar, o maior controle proporcionado pelo Contrato de Gestdo decorre
justamente da maior autonomia concedida a entidade parceira — é porque a Organizacao
Social recebe ampla liberdade de gestdo que a lei exige, em contrapartida, mecanismos de
controle mais sofisticados (conselho de administracdo, comissdo de avaliacdo institucional,
auditoria de desempenho). No modelo pretendido para o Hospital Veterindrio Estadual, essa
ampla autonomia gerencial ndo é conferida a Organizacdo da Sociedade Civil: a SEAMA
mantém a governang¢a administrativa do equipamento publico, a definicdo dos protocolos
assistenciais, a fiscalizacdo direta da execucdo e a titularidade da politica publica. Nao
havendo delegacdo de autonomia gerencial equivalente a do Contrato de Gestdo, o padrao
de controle correspondente a esse instrumento seria desproporcional ao grau de
discricionariedade efetivamente transferido a entidade parceira.

Em segundo lugar, o controle exercido no ambito do Termo de Colaboracdo ndo é genérico
ou abstrato, mas incide sobre o mesmo objeto que se pretende proteger — a boa aplicacdo
dos recursos publicos —, por meio de instrumentos igualmente vinculantes: aprovacao
prévia de plano de trabalho detalhado, conferéncia de metas fisicas e financeiras, retencao
de parcelas em caso de descumprimento e devolugdo integral dos valores ndo comprovados.
Trata-se de controle mais granular e especifico ao objeto pactuado, e ndo de controle
inferior.

Em terceiro lugar, o préprio regime da Lei n2 13.019/2014 foi concebido, em sua origem
historica, exatamente para suprir as fragilidades de controle anteriormente verificadas nos
convénios administrativos genéricos, tendo introduzido exigéncias de chamamento publico,
plano de trabalho vinculante, comissdao de monitoramento e avaliagdo e prestacdo de contas
por resultados — o que evidencia tratar-se de sistema normativo contemporaneo, ja
concebido e dirigido ao reforco do controle sobre recursos publicos repassados a entidades
do terceiro setor.

Dessa forma, a maior complexidade de controle do Contrato de Gestdo é resposta a um
problema que o Termo de Colaboracdo, no desenho pretendido para o Hospital Veterinario
Estadual, simplesmente ndo apresenta: a auséncia de delegacdo de autonomia gerencial
ampla a entidade parceira. Adotar o instrumento mais complexo para tratar um risco que a
propria modelagem contratual ja afasta representaria desproporcionalidade, e nao reforco
de controle.

IV. Da conveniéncia administrativa e da eficiéncia operacional

Sob o aspecto da conveniéncia administrativa, o Termo de Colaboragdo revela-se mais
aderente a necessidade de implantacdo tempestiva do Hospital Veterindrio Estadual, por
dispensar etapa administrativa autbnoma e antecedente de qualificacdo da entidade
parceira como Organizagdo Social — procedimento que, nos termos da LC n2 993/2021, exige
processo proprio de habilitacdo, analise de estatuto social, comprovagdo de requisitos
especificos de governanca e ato do Poder Executivo, previamente e independentemente da
parceria que se pretende celebrar.
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No modelo do Termo de Colaboracdo, a selecdo da entidade parceira e a habilitacdo técnica
para a execucdao do objeto ocorrem em um Unico procedimento — o Chamamento Publico
disciplinado pela Lei n2 13.019/2014 —, o que reduz a sobreposicio de etapas
administrativas e concentra em um unico instrumento normativo (o edital de chamamento)
tanto os critérios de selecdo, quanto as exigéncias de capacidade técnica e operacional da
entidade.

Sob o aspecto da eficiéncia operacional, a manutencdo da governanca institucional do
equipamento sob responsabilidade direta da SEAMA, sem a criacdo de estrutura prdpria de
conselho de administracdo e diretoria executiva exigida pelo Contrato de Gestdo, permite
qgue a Administracdo aproveite a expertise técnica e a capacidade operacional das
Organizacdes da Sociedade Civil j& atuantes na protecdo e bem-estar animal, sem replicar
estrutura de governanca paralela incompativel com o porte e a natureza do objeto pactuado.

V. Daeconomicidade e da proporcionalidade na escolha do instrumento

A economicidade, no contexto da escolha do instrumento juridico, ndo se resume a
comparacdo de valores de repasse, mas a relacdo entre a complexidade do arranjo
institucional adotado e o resultado pretendido pela Administracigo — isto é, a
proporcionalidade entre meio e fim.

O Contrato de Gestdo pressupbe estrutura de governanca institucional propria, cuja
manuteng¢do representa custos administrativos e de estruturagdo recorrentes, justificaveis
quando ha efetiva transferéncia de gestdo institucional ampla, mas potencialmente
desproporcionais quando a Administracdo pretende manter, como é o caso, a governanga
direta do equipamento publico.

O Termo de Colaboracdo, por sua vez, permite que os recursos e o esforco administrativo da
SEAMA sejam direcionados a fiscalizacdo técnica e assistencial do objeto e ndo a
manutencdo de estrutura de governanca paralela, o que representa economicidade tanto
para a Administracdo quanto, indiretamente, para a propria politica publica, ao concentrar
recursos na execucao do objeto-fim.

VI. Da aplicagdo ao caso concreto

No caso em exame, a Administracao Publica ja estruturou integralmente a politica publica
objeto da parceria. Foram previamente definidos pela SEAMA:

e 0 problema publico a ser enfrentado;
® 0 publico-alvo beneficiario;
e o0s critérios de elegibilidade;

e 0 modelo assistencial;
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a estrutura fisica minima;

® 0s servicos obrigatérios;

® acomposicdo minima da equipe técnica;
® 0s protocolos assistenciais;

e osindicadores de desempenho;

® as metas quantitativas e qualitativas;

e aforma de monitoramento e avaliagdo;
® o cronograma fisico-financeiro;

e a metodologia de presta¢do de contas.

A Organizacao da Sociedade Civil ndo participara da formulagdo da politica publica, nem
exercerd a gestdo institucional do equipamento publico. Permanecerao sob responsabilidade
da SEAMA a governanga institucional do Programa, a gestdo administrativa da politica
publica, a definicdo dos protocolos, a fiscalizacdo da parceria, o monitoramento das metas, a
avaliacdo dos resultados e a supervisdo da execucdo. A Organizacdo da Sociedade Civil
competird exclusivamente executar as atividades assistenciais e médico-veterindrias
previstas no Plano de Trabalho, observando integralmente os parametros definidos pela
Administracdo Publica.

Essa conformacdo juridica coincide precisamente com a hipdtese prevista no art. 16 da Lei
Federal n2 13.019/2014 e, a luz do confronto realizado no item 5 desta justificativa, confirma
que o padrdo de controle exigido pelo Contrato de Gestdo seria desproporcional ao grau de
autonomia gerencial efetivamente conferido a entidade parceira, o que afasta a incidéncia da
Lei Complementar Estadual n2 993/2021 como modelo mais adequado ao caso concreto.

VIl. Da experiéncia de outros entes federativos (benchmarks)

A adocdo do Termo de Colaboracdo para operacionalizacdo de hospitais veterindrios publicos
ndo constitui inovacdo isolada, sendo modelo amplamente utilizado por diversos entes
federativos, o que reforca sua adequacdo juridica e administrativa para esse tipo especifico
de politica publica. Destacam-se, entre outros exemplos:

e 0 Hospital Publico Veterinario da Prefeitura de Sao Paulo, cuja operacionalizacdo
ocorre por meio de Termo de Colaboracdo celebrado com Organizacdo da Sociedade
Civil, nos termos da Lei Federal n? 13.019/2014;

® 0 Hospital Veterindrio Publico de Maceid, igualmente executado mediante parceria
com Organizagao da Sociedade Civil selecionada por chamamento publico;
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e O Hospital Veterinario Publico do Estado do Amazonas, cuja execucdo também se
desenvolve mediante parceria celebrada com entidade do terceiro setor para
operacionalizacdo da unidade.

Embora cada ente federativo possua disciplina normativa prépria, observa-se convergéncia
na utilizacdo de instrumentos de parceria da Lei n? 13.019/2014 para implementacdo desse
tipo de politica publica, em razao da especializagdo técnica das entidades, da flexibilidade
operacional e da preservacdo do controle estatal direto sobre a politica publica e seus
resultados, precisamente o desenho pretendido para o Hospital Veterinario Estadual do
Espirito Santo.

VIlIl.  Conclusao

Diante do exposto, conclui-se que o Termo de Colaboragdo revela-se o instrumento juridico
mais adequado, proporcional e eficiente para a execu¢do do Hospital Veterindrio Estadual,
por reunir, cumulativamente:

a) aderéncia estrutural a hipotese do art. 16 da Lei Federal n? 13.019/2014, uma vez
qgue a politica publica, suas metas, indicadores e critérios de execucdo foram
integralmente definidos pela Administracdo Publica;

b) mecanismos de controle especificos e proporcionais ao grau de autonomia
efetivamente conferido a entidade parceira, sem a sobrecarga institucional inerente
ao Contrato de Gestao;

c¢) maior celeridade e simplicidade administrativa na selecdo da entidade parceira,
mediante chamamento publico Unico, sem etapa prévia e autbnoma de qualificagdo
como Organizagao Social;

d) economicidade decorrente da ndo duplicacdo de estruturas de governanca,
concentrando recursos administrativos na fiscalizacdo técnica do objeto-fim da
politica publica;

e) convergéncia com a experiéncia consolidada de outros entes federativos na
operacionalizagdo de hospitais veterindrios publicos por meio do mesmo
instrumento.

Por tais razbes, e em atendimento a Recomendagado n? 2 da Procuradoria Geral do Estado,
conclui-se que o Termo de Colaboragdao apresenta maior aderéncia as necessidades do
Hospital Veterindrio ora pretendido do que o Contrato de Gestdo previsto na Lei
Complementar Estadual n? 993/2021, constituindo a alternativa juridicamente segura,
administrativamente eficiente, financeiramente proporcional e tecnicamente adequada a
execucao desta politica publica.

Thais Nascimento Santos
Subsecretaria de Estado (assinado via E-docs)
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