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Objeto - Verificar a regularidade do edital de chamamento publico, cujo objeto ¢
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de atividades, acdes e servicos de saude, no Hospital Municipal de
Parelheiros, quanto aos aspectos de legalidade, formalidade e mérito
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ACOMPANHAMENTO. EDITAL. CHAMAMENTO
PUBLICO. SMS. FMS. Gerenciamento e execugdo de
atividades, a¢des e servicos de satde. 1. A prestagdo
de servigos publicos ndo exclusivos por organizagdes
sociais foi considerada valida pelo STF. ADI 1.923-
DF. 2. O objetivo dos contratos de gestdo ¢ a fixagdo
de metas de desempenho para a apuragdo da qualidade
dos servigos, por prazo determinado, ficando a
entidade sujeita a controle de resultado para
verificagdo do cumprimento das metas prestadas. 3. As
falhas assinaladas nos autos nao apresentaram reflexos
sobre a materialidade dos servigcos. ACOLHIDO.
Votagdo unanime.

ACORDAO

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

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

edital de Chamamento Publico 01/2016.

Participaram do julgamento os Conselheiros DOMINGOS DISSEI —
Revisor, ROBERTO BRAGUIM e RICARDO TORRES.

Sao Paulo, 26 de julho de 2023.

EDUARDO TUMA — Presidente
JOAO ANTONIO - Relator
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DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Interessado:

Objeto:

Gabinete Conselheiro Jodo Antonio
eTCM n. 6380/2016

Secretaria Municipal de Saude (SMS)

Gerenciamento e execucao de atividades, acoes e
servicos de saude no Hospital Municipal de Parelheiros

EMENTA

ANALISE. EDITAL DE CHAMAMENTO. SMS. 1. A
prestacao de servigos publicos nao exclusivos por
organizagoes sociais foi considerada valida pelo
STF. 2. As falhas assinaladas nos autos nao
apresentaram reflexos sobre a materialidade dos
servigos. 3. O ajuste firmado contém os requisitos
essenciais exigidos. 4. Os elementos constantes
dos autos demonstraram o avanco em relacao
aos contratos anteriores. REGULAR.
PRECEDENTES.

RELATORIO

Trata o presente do acompanhamento do Edital de Chamamento
Publico n® 001/2016-SMS.G/NTCSS promovido pela Secretaria Municipal da

Saude, objetivando a contratagao de Organizagao Social para o gerenciamento

e a execucao de atividades, acdes e servicos de saude no Hospital Municipal

Parelheiros.

A divulgacdo do Processo de Selegao foi publicada no Diario Oficial
em 03/06/2016, com designacdo de abertura para o dia 05/10/2016, as 10

horas.
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Em analise inicial, a Subsecretaria de Controle Externo, concluiu pela

existéncia de impropriedades, nos seguintes termos:

4.1 - A justificativa apresentada para o presente chamamento ndo é
suficiente para demonstrar a vantajosidade na adocao do contrato de
gestdo em termos comparativos com a gestdo direta dos servicos de saude
(subitem 3.3.1).

4.2 - Nao foram demonstrados nos autos os estudos e parametros técnicos
utilizados para fixacao do volume dos servigos descritos no Anexo II -
Documento Descritivo do Edital e Anexo I - Descricao dos Servigos da
Minuta do Contrato de Gestao (subitem 3.3.2).

4.3 - Fragilidade no Orcamento Estimativo, em razao das impropriedades
constantes da memdria de calculo que embasou o valor estimado (subitem

3.3.3 |etras \\aII’ \\bll, \\CII’ \\dII e \\ell).

4.4 - Os indices adotados ndo comprovam a satisfatéria situacao financeira
da Organizacao Social, desatendendo o § 1° do artigo 27 do DM n©
52.858/11(subitem 3.3.4).

4.5 - Exorbitancia nas exigéncias de Qualificacdo Técnica, em relagao a
exigéncia do subitem 7.2.4.“e” do Edital (relacdo dos instrumentos
firmados vigentes durante o periodo do edital, acompanhados de atestado

de regularidade) (subitem 3.3.5).

4.6 - Divergéncia na nomenclatura utilizada no item 7.3.1 do Edital,
“Termo de Referéncia”, em relacdo a constante no Anexo II “Documento

Descritivo” (subitem 3.3.6).
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4.7 - Os aspectos relacionados ao Plano de Trabalho estdo atrelados,
unicamente, ao critério de desclassificacdo e nao ao critério de julgamento,
0 que contraria o artigo 30 do DM n© 52.858/2011 (subitem 3.3.6).

4.8 - O Plano de Trabalho nao consta como anexo integrante da Minuta do
Contrato (subitem 3.3.6).

4.9 - Inadequacao do critério de julgamento adotado, eis que o menor
valor ndo assegura a contratagao com OS que tenha a proposta mais
vantajosa para a Administragao e infringe o artigo 30 do DM n© 52.858/11
por nao atrelar o julgamento ao Programa de Trabalho apresentado
(subitem 3.3.7).

4.10 - Auséncia de justificativa técnica para a distribuicdo dos percentuais
previstos para as atividades hospitalares no item 7.7 do Edital (subitem
3.3.7).

4.11 - A Clausula 6.3.5 da Minuta do Contrato excepciona a regra de

repasse mensal prevista na Clausula 6.3.1 (subitem 3.3.8).

4,12 - O subitem 8.1.1.1 da Minuta do Contrato fl. 402v, estabelece
desconto do valor de pessoal e reflexo unicamente para os servigos de
urgéncia e emergéncia e nao trata do desconto de equipe minima para os
profissionais das demais atividades: Internacdao, Ambulatério, SADT -

Externo e Atencao Domiciliar (subitem 3.3.9."a").

4.13 - O Anexo II ndao apresenta definicdo de equipe minima, como
previsto no item 8.1.3 e demonstra apenas o numero de profissionais da

equipe médica (diurno e noturno), por especialidade (subitem 3.3.9."a”).
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4.14 - Auséncia de justificativa para os percentuais de realizacao e
desconto do quadro constante do subitem 8.2.1 da Minuta do Contrato
(subitem 3.3.9."b").

4.15 - Auséncia de justificativa para a quantidade de saida e TOH, além
da divergéncia entre o quadro do Anexo II, Resultado 2 - Volume de
Servicos Prestados, item A - Internacao, e o quadro constante no Anexo
IT - Documento Descritivo do Edital, item 3 - Atividades Esperadas, 3.1 -

Internagao (subitem 3.3.9."b").

4.16 - Auséncia de justificativa para a utilizacdo dos indicadores

qualitativos e respectivas metas (subitem 3.3.9.%c").

4.17 - Ndo consta na Minuta do Contrato de Gestao que a execugao sera
acompanhada e fiscalizada pela CAF que nos termos do artigo 37 do DM
n® 52.858/11, deve ser especialmente designada para essa finalidade
(subitem 3.3.10).

4.18 - O edital possibilita que a Organizacao Social a ser contratada figure
como entidade interposta na contratacdao de profissionais da saude que
atuarao em atividade-fim do objeto da contratacao, sem que esses
integrem o quadro de pessoal da prépria Organizacao Social, o que
contraria a Sumula n° 331 do TST (subitem 3.3.11).

4.19 - Auséncia de previsao para o reiterado descumprimento de equipe

minima e dos indicadores qualitativos (subitem 3.3.12).

Na sequéncia a Origem e os responsaveis! foram oficiados/intimados

para apresentacao de justificativas.

1 Mariana Neubern de Souza Almeida e Francisco Ernane Ramalho Gomes
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A Assessoria Juridica de Controle Externo, ao analisar as justificativas
apresentadas, opinou pela superagao dos aspectos assinalados nos itens 4.1,
4.5, 4.6 e 4.17, no entanto, diante das irregularidades apontadas, opinou pela

irregularidade do Edital de Chamamento Publico ora examinado.

No tocante ao item 4.1 (insuficiéncia da justificativa apresentada)
assinalou que trata-se de decisao governamental, pois a opgao por prestar os
servicos de saude de forma concentrada ou descentralizada, como no caso dos
contratos de gestdo, cabe exclusivametne a Admiistracdo, ndo se vislumbrando
ilegalidade na escolha, propondo, no entanto, recomendagao para que a Origem

promova estudos para demonstra a vantajosidade desse modelo.

A Auditoria, por sua vez, ratificou os apontamentos feitos

inicialmente.

A Procuradoria da Fazenda Municipal, considerando o teor dos
esclarecimentos e das defesas juntadas aos autos, e considerando a auséncia
de comportamento indevido, requereu o reconhecimento de regularidade do

Edital em exame.

Encerrando a instrugao processual, a Secretaria Geral opinou pelo nao
acolhimento do Edital de Chamamento Publico n°® 01/2016-SMS.G/NTCSS.
Porém, em relacdo ao item 4.18 destacou que a formalizacdo de contrato de
gestao ndo enseja a violagao aos preceitos da Simula 331 do Tribunal Superior
do Trabalho, e em relacdo a contratacdao, sem vinculo celetista, de profissionais
da area da saude, por serem estes responsaveis pela “atividade-fim”, asseverou
que ha situagdes em que a contratacdo desses profissionais ndao ensejara,
necessariamente, a existéncia de vinculo trabalhista até porque o objeto do Edital
é a contratacao de OS para o gerenciamento de Hospital Publico, contemplando
varias atividades, nem sempre exercidas por profissionais que devam constar do

quadro de funcionarios da entidade.
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VOTO

Trata o presente da analise do Edital de Chamamento Publico n©
001/2016-SMS.G/NTCSS promovido pela Secretaria Municipal da Salde,
objetivando a contratacdo de Organizagao Social para o gerenciamento e a
execucao de atividades, acdes e servicos de saude no Hospital Municipal

Parelheiros.

De inicio, registro que este Orgdo Pleno em julgamento realizado na
32732 Sessao Ordinaria, ocorrida no ultimo dia 03 de maio, julgou regulares os
processos envolvendo o 2° ciclo dos contratos de gestdo?, os quais possuiam

apontamentos semelhantes aos tratados nestes autos.

Como se verifica da instrugao processual, diante dos esclarecimentos
prestados, alguns apontamentos feitos no processo em julgamento foram
considerados sanados pela Assessoria Juridica de Controle Externo e pela
Secretaria Geral, razao pela qual entendo, da mesma forma que estao
superados. Sdo eles: a) insuficiéncia da justificativa apresentada para o presente
chamamento para demonstrar a vantajosidade na adogao do contrato de gestao
em termos comparativos com a gestao direta dos servicos de saude; b)
exorbitancia nas exigéncias de qualificacdo técnica, em relacao a exigéncia do
subitem 7.2.4.%e” do Edital (relagao dos instrumentos firmados vigentes durante

o periodo do edital, acompanhados de atestado de regularidade); c) divergéncia

2TCs 4812/2014, 211/2015, 1033/2018, 2926/2018, 9130/2017, 13202/2017, 9093/2017,
222/2015, 221/2015, 4819/2014, 4816/2014, 4691/2018, 5246/2018, 222/2014, 1055/2017
e 656/2017.
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na nomenclatura utilizada no item 7.3.1 do Edital, “Termo de Referéncia”, em
relacdo a constante no Anexo II “Documento Descritivo”; d) auséncia da
informacdao, na minuta do Contrato de Gestdao, de que a execucao sera
acompanhada e fiscalizada pela Comissao de Acompanhamento e Fiscalizagao -
CAF, a qual deve ser especialmente designada para essa finalidade; e) o edital
possibilita que a Organizacao Social a ser contratada figure como entidade
interposta na contratacdo de profissionais da saude que atuardo em atividade-
fim do objeto da contratacdao, sem que esses integrem o quadro de pessoal da

propria Organizacdo Social, o que contraria a Sumula n° 331 do TST.

Em relagcdo a fragilidade na justificativa apresentada para a
contratacdo, cumpre destacar que esse modelo de parceria entre o Municipio e
o Terceiro Setor na area da saude ja esta sendo adotado ha bastante tempo pelo
Municipio de Sdo Paulo, e mesmo admitindo constantes aprimoramentos, tem
se mostrado o modelo mais vidvel para assegurar a prestacao dos servicos de
salde, até porque, diante dos esclarecimentos prestados nos autos, a opcgao
pelo Contrato de Gestdo considerou essencialmente a possibilidade prontamente
viavel e legal de cumprimento da fungdo gestora do SUS no Municipio de Sao
Paulo quanto aos servicos prestados a populacao da maior cidade brasileira, com
mais de 12 milhdoes de habitantes. Alids, os julgamentos realizados por esse

Colegiado nessa matéria confirmam essa posicao.

A respeito da matéria, oportuno salientar também que o Supremo
Tribunal (STF), no julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n© 1.923-
DF, decidiu pela constitucionalidade da lei federal de regéncia, com
entendimento no sentido de que os contratos de gestdao teriam a natureza de
convénio, uma vez que, entre os interessados, ndao haveria interesses

contrapostos, mas sim convergentes.
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Assim, reconheceu o Supremo Tribunal Federal a caracteristica de
cooperacgao inerente a esses instrumentos, e ndo a comutatividade presente aos
contratos administrativos, decidindo que a terceirizacdo de servigos

eminentemente publicos, por intermédio de contrato de gestdo, é constitucional.

Dessa forma, nos termos da mencionada Decisao, foi considerada
valida a prestacao de servicos publicos ndao exclusivos por Organizagdes Sociais
em parceria com o Poder Publico, determinado que a celebracdo de tais ajustes
deve ser conduzida de forma publica e impessoal, com observancia dos
principios constitucionais aplicdveis a Administracdo Publica. Constata-se,
assim, que as OrganizacOes Sociais ndao estdo sujeitas as regras estabelecidas
no art. 37, especialmente a regra da licitacdao, mas tdo somente ao cumprimento

de seu nucleo essencial.

Ainda em relagdo aos contratos de gestao, oportuno registrar que
nos autos do TC 5856/2022 (Balanco de 2021) restou demonstrado que o
Municipio ndo incluiu no percentual das despesas de pessoal fixado na Lei
Complementar n© 101/00, as despesas com pessoal das organizacdoes da
sociedade civil que atuam na atividade fim, e isso nao sé na area da salude, mas
também da Educacao e da Assisténcia Social, fato que ja foi objeto de destaque
especifico nas Contas dos Exercicios de 2017, 2018, 2019 e 2020, em razao do
risco fiscal relacionado ao possivel aumento sem o adequado controle dessas

despesas.

As demais falhas apontadas nos autos, de um modo geral, estao
voltadas aos aspectos de formalizacao do Edital de Chamamento, sem nenhuma
abordagem sobre a materialidade da prestacao dos servigos prestados, tendo a
Auditoria, entre outros, apontado: a) auséncia de demonstracao dos estudos e
parametros técnicos utilizados para a fixacdo do volume dos servicos descritos
no Anexo II; b) fragilidade no orcamento estimativo, em razdao da memoria de

calculo que embasou o valor estimativo; c) os indices adotados ndo comprovam
8



Tribunal §
de Contas| 1

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Gabinete Conselheiro Jodo Antonio

a satisfatéria situacao financeira da Organizacdo Social, d) auséncia de
justificativa técnica para a distribuicdo dos percentuais previstos para as
atividades hospitalares no item 7.7 do Edital; e) auséncia de justificativa para
os percentuais de realizacao e desconto do quadro constante do subitem 8.2.1
da minuta de contrato; f) auséncia de justificativa para a utilizacdo dos

indicadores qualitativos e respectivas metas.
Passo a tratar de tais aspectos.

A respeito da auséncia de demonstracdo de estudos e parametros
técnicos utilizados para a fixagdo do volume dos servicos descritos no Anexo II
(item 4.2 do relatério de Auditoria), a Origem afirma que foram utilizados
estudos e parametros técnicos para dimensionamento do volume dos servigos
estimado para o HM de Parelheiros, asseverando, ainda, que a regiao atendida
possui insuficiéncia assistencial e o plano assistencial do hospital foi

dimensionado para atender integralmente as necessidades de saude da regiao.

Nesse sentido, apresenta dados utilizados para a fixacao dos
volumes de servicos descritos no chamamento publico, esclarecendo que optou
por nao utilizar metas quantitativas, uma vez que a demanda para este servigo

nao pode ser programada.

Quanto a fragilidade no orgamento estimativo (item 4.3), a Origem
apresentou os elementos e os dados que fundamentaram o dimensionamento
dos volumes de servicos descritos no Edital de Chamamento Publico,

encaminhando a memoaria de calculo utilizada.

No que diz respeito a auséncia de comprovacdo satisfatdéria dos
indices adotados (item 4.4), as justificativas apresentadas pela Origem
sintetizam o conceito de indices de liquidez e de solvéncia geral, afirmando que
o adotado usualmente em editais corresponde a indices com valor maior ou igual

a 1. Afirma que, de acordo com os calculos elaborados pela equipe técnica de
9
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SMS, no exercicio de 2015 sequer existiam Organizagoes Sociais que detinham,
no minimo dois dos indices com valor maior ou igual a 1. Dessa forma, visando
ampliar o universo da concorréncia, foi adotado o menor indice apurado, entre
as entidades atualmente contratadas na area hospitalar, evitando a eliminacao

sumaria de entidades potencialmente aptas.

Para a Auditoria, o indice de 0,4 estda bem abaixo inclusive da média
das organizagOes sociais analisadas, entendendo que a demonstracdao de
qualificacdo econ6mico-financeira exigida ndo comprova a satisfatéria situacao

financeira da organizagao, mantendo, assim, o apontamento.

Considerando a auséncia de dados disponiveis no mercado a época e
que a Origem adota os indices usualmente aceitos por parte da Municipalidade,
entendo que eventuais inconsisténcias poderiam apenas ser identificadas no curso
da execucdo contratual, de modo que, na presente anadlise, a falha encontra-se

superada.

Quanto a auséncia de justificativa técnica para a distribuicdo dos
percentuais previstos para as atividaes hospitales no item 7.7 do Edital (item
4.10), a Origem afirma que os percentuais sao decorrentes de distribuicao do
orcamento por atividade. Os mesmos percentuais estdao na proporcionalidade de
cada setor no Orcamento para efeito de desconto por ndao atingimento de meta
de producao, exemplificando a fala com a distribuicao de atividades de outros

dois hospitais.

Quanto a auséncia de justificativa para os percentuais de desconto
(item 4.14), em que pese comportar aperfeicoamento por parte da Origem, a
Origem afirma que os percentuais foram definidos de acordo com o critério de

razoabilidade e que o Ministério da Saude adota pratica equivalente.

Em relacdo a auséncia de justificativa para a utilizacdo de indicadores

qualitativos e respectivas metas (item 4.16), a Origem afirma que os indicadores
10
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servem para avaliar a gestao hospitalar e melhoria continua,bem como que foram
selecionados indicadores amplamente utilizados na gestao Hospitalar e que
indicam o cumprmento de importantes diretrizes do Sistema Unico de Satde. Por

fim, aduz que o proprio Ministério da Saude recomenda a utlizacdo de indicadores.

Como se verifica dos esclarecimentos prestados, a Origem adotou os
estudos e parametros técnicos para dimensionamento do volume de servigos
estimado tendo como base as necessidades do Hospital Municipal Parelheiros,
apresentando os dados utilizados para a fixagcao dos volumes de servigos
descritos no chamamento publico, esclarecendo que optou por ndo utilizar metas
quantitativas, uma vez que a demanda para este servico nao pode ser
programada. Além disso, afirmou que os percentuais previstos para as
atividades hospitalares sao decorrentes de distribuicdo do orcamento por
atividade, sendo que os percentuais de desconto foram definidos de acordo com
o critério de razoabilidade e tendo também como pardmetro o adotado pelo
Ministério da Saude, razdo pela qual entendo razodvel o acolhimento dos

esclarecimentos prestados para considerar superados os apontamentos.

No mais, entendo que o tratamento da matéria, impde, a meu ver,

a necessaria contextualizagao a respeito dos contratos de gestao, a saber:

Quanto ao regime juridico desses contratos, ja foi abordado neste
voto que o STF, no julgamento da Acgao Direita de Inconstitucionalidade n©°
1.923-DF, firmou entendimento de que os contratos de gestao possuem
natureza de convénio, uma vez que, entre os interessados, nao ha interesses

contrapostos, mas sim convergentes.

Como é sabido, o objetivo dos contratos de gestdo é a fixacdo de
metas de desempenho para a apuracao da qualidade dos servigos, por prazo

determinado, ficando a entidade sujeita a controle de resultado para verificacao

11
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do cumprimento das metas prestadas. O objetivo principal desses contratos é a

eficiéncia.

Neste sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro3:

O fim ultimo dos contratos de gestao é a eficiéncia, como principio
constitucional previsto no artigo 37, caput, da Constituicao (alterado pela
Emenda Constitucional n® 19/98).

Basicamente, todos os contratos de gestao devem conter, no minimo:
a) forma como a autonomia sera exercida;

b) metas a serem cumpridas pelo 6rgdao ou entidade no prazo
estabelecido no contrato;

c) controle de resultado, para verificagao do cumprimento ou nao das

metas estabelecidas.

Dessa forma, mesmo tendo presente as falhas apontadas, o ajuste
ora em julgamento contém os requisitos essenciais exigidos aos contratos de
gestdo, pois asseguram a forma de execugdao e as metas a serem alcangadas,
com a fixagdao de instrumentos para verificagao do controle de resultado, esse

ultimo a ser acompanhado em sede de execugao contratual.

Além disso, é importante considerar as justificativas trazidas aos
autos, das quais, destaco: a) o dimensionamento do plano assistencial do HM
Parelheiros deu-se segundo rigorosos parametros técnicos a fim de que o volume
de servicos a ser oferecido atenda integralmente as necessidades de saude da
regiao; b) o orcamento estimativo foi elaborado em consonancia com os

parametros para Planejamento e Dimensionamento da Forca de Trabalho em

3 Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 378.
12



Tribunal §
de Contas| 1

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Gabinete Conselheiro Jodo Antonio

Hospitais Gerais da Secretaria de Estado da Saude; c) os indices financeiros
exigidos das organizacdes sociais interessadas em participar do Chamamento
foram fixados segundo a realidade dos balancos do exercicio de 2015 divulgados
por diversas entidades, sempre visando a ampliacdo do universo de

participantes.

N3o se pode olvidar que as clausulas estabelecidas no Edital de
Chamamento Publico, muito embora possam comportar aperfeicoamentos em
editais futuros, demonstram um avanco em relagao aos contratos anteriores,
especialmente no que toca a escolha da entidade parceira mediante a realizagdo
de processo seletivo, bem como ao estabelecimento das metas a serem

cumpridas.

Tendo em vista a complexidade envolvida nessa modalidade
contratual, ha que se considerar também que determinados apontamentos
possuem natureza formal, de pequena relevancia para o cumprimento do objeto
contratual, como por exemplo, a auséncia no processo da analise da minuta do
Termo Aditivo pela Comissao de Avaliacao e pelo Conselho de Administragao da

Organizagao Social.

Ademais, cumpre observar que no TC 11088/2018 houve
determinacao para apresentacao de um Plano de Agao para correcao das
irregularidades e aprimoramento de procedimentos pela SMS, com vistas a
solucionar varios dos problemas constatados nos contratos de gestdo,
especialmente em relacao a fiscalizacdo, ao controle de gastos e as equipes

minimas.

Diante do exposto, considerando que os elementos constantes dos

autos demonstraram o significativo avanco em relacao aos contratos anteriores,

13



Tribunal §
de Contas| 1

DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Gabinete Conselheiro Jodo Antonio

com a realizacdo de processo seletivo conduzido de forma publica, objetiva e
impessoal, e considerando ainda que o Edital de Chamamento contém os
elementos indispensaveis aos contratos de gestdo, bem como os precedentes
deste Tribunal, voto pelo acolhimento do Edital de Chamamento Publico n©°
001/2016-SMS.G/NTCSS.

Joao Antonio
Conselheiro Relator
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