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TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAC PAULO

Processo -
Contratante -
Contratada -

TC/008251/2021

Secretaria Municipal da Saude

Instituto de Atencao Basica e Avangada a Saude — labas (atual Instituto
Brasil Saude)

ACO-UTR-336/2026

Acompanhamento da execu¢do do Contrato de Gestao 02/2020-SMS/AHM

Objeto -

Verificar se o contrato, cujo objeto ¢ a implantagdo, o gerenciamento e a
execugdo de servigos de saude de 150 leitos de terapia intensiva adulto e
30 leitos de internagdo clinica no Hospital Municipal da Vila
Brasilandia, com vistas ao enfrentamento da pandemia pelo coronavirus,
estd de acordo com o Plano de Trabalho bem como a regularidade da
prestagdo de contas

78 Sessdo Ordinaria Nao Presencial em Ambiente Virtual

EDUARDO TUMA.

ACOMPANHAMENTO. EXECUCAO. CONTRATO DE GESTAO.
SMS. GERENCIAMENTO E EXECUGCAO DE ACOES E SERVICOS
DE SAUDE. PANDEMIA. 1. Falhas graves na governanga, no controle
e na prestag@o de contas da execucdo contratual. 2. Despesas sem lastro
documental, inconsisténcias patrimoniais e financeiras relevantes,
quebra da rastreabilidade dos recursos publicos e confusdo entre
instrumentos contratuais distintos. 3. Identificagdo de valores
expressivos com aptiddo direta para glosa e eventual ressarcimento,
inviabilizando a aferi¢do da regularidade da aplicagdo dos recursos.
4. Aplicagdo ponderada do art. 22 da LINDB, sem afastar o dever
minimo de comprovagéo, transparéncia e controle na gestao de recursos
publicos. 5. Auséncia de demonstragdo de dolo ou erro grosseiro a
justificar responsabilizagdo pessoal dos agentes publicos. Art. 28,
LINDB. IRREGULAR. EFEITOS FINANCEIROS ACEITOS.
DETERMINAGAO. 1. Apresente a conclusio formal e motivada da
prestacdo de contas do Contrato de Gestdo, abrangendo os exercicios
pertinentes e a documentagio cabivel. RECOMENDACOES. Aprimore
os procedimentos de: (i) governanga de fiscalizagio (cronogramas, atas,
relatorios e evidéncias); (ii) segregacao e rastreabilidade de recursos por
fonte e por contrato; (iii) controle patrimonial tempestivo;
(iv) procedimentos objetivos e impessoais para selecdo de pessoal e
contratagdo de terceiros; e (v) qualidade do sistema de prestagdo de
contas, com implantacao efetiva do sistema substituto ao WebSAASS
e anexacdo de documentagdo comprobatoria. Votagdo unanime.

ACORDAO

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

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Municipio de

Sdo Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatorio e voto do Relator, em julgar irregular

a execucao do Contrato de Gestao 02/2020-SMS/AHM, e em aceitar os efeitos financeiros

produzidos, exceto em relagdo aos itens 4.13, 4.34, 4.42,4.43, 4.44, 4.45,4.46, 4.47, 4.48, 4.49

e 4.50.
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ACORDAM, a unanimidade, em determinar a Secretaria Municipal da
Satde que, no prazo de 90 (noventa) dias, apresente a esta Corte a conclusao formal e motivada
da prestacdo de contas do referido contrato, abrangendo os exercicios pertinentes e a

documentacgao cabivel.

ACORDAM, ainda, a unanimidade, em recomendar a Pasta o
aprimoramento dos procedimentos de: (i) governanca de fiscalizacdo (cronogramas, atas,
relatorios e evidéncias); (ii) segregagdo e rastreabilidade de recursos por fonte e por contrato;
(ii1) controle patrimonial tempestivo; (iv) procedimentos objetivos e impessoais para selecao de
pessoal e contratagdo de terceiros; e (v) qualidade do sistema de prestagdo de contas, com
implantacdo efetiva do sistema substituto ao WebSAASS e anexagdo de documentagdo

comprobatoria.

ACORDAM, afinal, a unanimidade, em determinar o envio de oficio a
Secretaria Municipal da Saude, ao Instituto Brasil Saude e aos Responsaveis, arquivando-se os

autos apds o cumprimento das formalidades legais.

Participaram do julgamento os Conselheiros RICARDO TORRES —
Revisor, ROBERTO BRAGUIM e JOAO ANTONIO.

Sao Paulo, 22 de abril de 2026.

DOMINGOS DISSEI — Presidente
EDUARDO TUMA - Relator

/he
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782 Sessao Nao Presencial, de 07 a 22 de abril de 2026

Item 03 - Pleno

TC/008251/2021 - Secretaria Municipal da Saude e Instituto de Aten¢do Basica e Avangada
a Saude - labas (atual Instituto Brasil Saude) - Acompanhamento - Execu¢dao Contratual -
Verificar se o Contrato de Gestdo 02/2020-SMS/AHM, cujo objeto é a implantagdo, o
gerenciamento e a execuc¢do de servicos de salde de 150 leitos de terapia intensiva adulto
e 30 leitos de internagao clinica no Hospital Municipal da Vila Brasilandia, com vistas ao
enfrentamento da pandemia pelo coronavirus, esta de acordo com o Plano de Trabalho
bem como a regularidade da prestacdo de contas (JT)

ACOMPANHAMENTO. EXECUCAO DE CONTRATO DE GESTAO.
SERVICOS DE SAUDE EM CONTEXTO DE PANDEMIA.
1. Falhas graves na governanca, no controle e na prestacdo de
contas da execucdo contratual. Despesas sem lastro documental,
inconsisténcias patrimoniais e financeiras relevantes, quebra da
rastreabilidade dos recursos publicos e confusdo entre
instrumentos contratuais distintos. 2. Identificacdo de valores
expressivos com aptiddo direta para glosa e eventual
ressarcimento, inviabilizando a afericdo da regularidade da
aplicacdo dos recursos. 3. Aplicacdo ponderada do art. 22 da LINDB,
sem afastar o dever minimo de comprovacdo, transparéncia e
controle na gestdo de recursos publicos. 4. Auséncia de
demonstracdo de dolo ou erro grosseiro a justificar
responsabilizacdo pessoal dos agentes publicos, nos termos do art.
28 da LINDB. IRREGULARIDADE DA EXECUGCAO, COM ACEITAGCAO
PARCIAL DOS EFEITOS FINANCEIROS, EXCETO QUANTO AOS
VALORES PASSIVEIS DE GLOSA.

RELATORIO

1. Trata o presente de Acompanhamento da Execucdo do Contrato de Gestao
n? 002/2020-SMS/AHM, tendo por objeto a implantacdo, gerenciamento e execuc¢do de
servicos de saude de 150 (cento e cinquenta) leitos de terapia intensiva adulto e 30 (trinta)
leitos de internacdo clinica no Hospital Municipal da Vila Brasilandia, com periodo de
vigéncia de 12/05/2020 a 11/11/2020, visando ao enfrentamento da pandemia decorrente
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de COVID-19. O periodo auditado foi de maio de 2020 a abril de 2021, tendo sido nesse
interregno liquidadas despesas no valor total de RS 253.467.041,32 (duzentos e cinquenta

e trés milhdes, quatrocentos e sessenta e sete mil e quarenta e um reais e trinta e dois

centavos).

2. A Auditoria iniciou os trabalhos apresentando um Relatério Preliminar com

os seguintes apontamentos de irregularidade:

Céd. 042 (Versdo 05)

4.1. A Rerratificacdo do Termo Aditivo n.2 001/2020 n3o possui data de
assinatura, impossibilitando o devido controle e gerando inseguranca juridica
(subitem 3.1);

4.2. Ndo foram elaborados os relatérios mensais de execu¢do do CG pelo Comité
de Monitoramento, e, portanto, ndo foram produzidos os relatdrios previstos na
clausula 9.1.2.1, “c” do CG (subitem 3.2.1);

4.3. Ndo foram realizadas reuniGes e elaborados os relatdrios de avaliagcdo da
CTA, em contrariedade a cldusula 9.6 do CG (subitem 3.2.2);

4.4. N3o foi analisado pela CAF o relatdrio de execugao referente ao exercicio de
2020, acompanhado da prestagao de contas apresentada pela contratada, em
contrariedade a cldusula 9.9 do CG (subitem 3.2.3);

4.5. N3o foram realizadas avaliacbes da execu¢do do CG/002 pela CAF, de forma
semestral, em contrariedade a clausula 9.9.1 do CG (subitem 3.2.3);

4.6. A entrega do relatdrio de analise de execucgdo referente ao exercicio de 2020
foi intempestiva, em contrariedade a cldusula 4.14 do CG (subitem 3.2.4);

4.7. N3o foi apresentado comprovante de apresenta¢do a CAF dos relatdrios de
execugdo, em contrariedade ao artigo 82, §22 da LM 14.123/2006 e a clausula
4.14 do CG 002/2020 (subitem 3.2.4);

4.8. Segundo os relatdrios assistenciais mensais elaborados pela OS, a taxa de
ocupacdo hospitalar ficou abaixo do previsto no item Il do Anexo | — Descritivo
Técnico dos Servicos em todos os meses entre maio de 2020 e abril de 2021.
Porém ainda ndo houve apreciagao pelas instancias competentes e aplicagdo do
seu reflexo na parte variavel (subitem 3.2.5);

4.9. Houve atraso na entrega de leitos, configurando descumprimento contratual
passivel de aplicagdo das penalidades previstas na cldusula 13 do CG (subitem
3.2.6);

4.10. A rerratificacdo do termo aditivo n.2 001/2020 para n3o caracterizagdo de
descumprimento contratual no atraso no cronograma de leitos é contraria a
clausula 2.3 do CG (subitem 3.2.6);

4.11. N3o foram entregues trimestralmente os relatérios atualizados de bens
patrimoniais referentes a 2020 e 2021, contrariando a cldusula 3.10 do CG
(subitem 3.3.2);

4.12. N3o ocorreram as comunicagdes de aquisicdo de bens no prazo maximo de
30 dias apds a sua ocorréncia, conforme determinado na cldusula 3.3 do CG
(subitem 3.3.3);

4.13. Parte dos bens constantes nas notas fiscais, no valor de RS 1.632.488,74,
ndo foi incluida no relatério atualizado de patrimonio apresentado a SMS,
evidenciando potencial falha no controle de bens patrimoniais adquiridos com
recursos do contrato de gestdo e constituindo infringéncia a cldusula 3.10 do CG
(subitem 3.3.1.4);

4.14. N3o constaram, em 5 dos 6 Editais de Selecdo de Pessoal analisados por
amostragem, os critérios objetivos para classificacdo de candidatos, violando os
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principios da isonomia e impessoalidade, a cldusula 5.1.1 do CG e a Politica de
Recrutamento e Sele¢do da OS (subitem 3.4.2);

4.15. Verifica-se, em abril de 2021, déficit aproximado de 4,8% das horas de
trabalho estabelecidas quanto a contratagdo de pessoal, em descumprimento ao
Plano de Trabalho do Termo Aditivo n.2 006/2021 (subitem 3.4.2);

4.16. Houve contratacdo de médicos por meio de empresa terceirizada,
anteriormente a formalizacdo de alteracdo do Plano de Trabalho, sem
justificativa suficiente com comprovagao da impossibilidade de contratacdo
direta, em desacordo com as clausulas 6.7 e 14.10 do CG (subitem 3.4.4);

4.17. A lista de presenca dos médicos terceirizados é feita manualmente,
preenchida com os horarios de entrada e saida de cada profissional, assinada
pelo médico e chancelada pelo médico gestor do servigo, o que dificulta um
controle mais efetivo da pontualidade dos colaboradores (subitem 3.4.4);

4.18. N3o foi apresentada comprovagao de publicagdo do Regulamento de
Compras e Contratagdo de Obras e Servigos no Diario Oficial da Cidade no prazo
de 90 dias contados da assinatura do contrato de gestdo, em infringéncia ao art.
19 da LM n2 14.132/06 e (subitem 3.5);

4.19. N3o foi apresentada comprovacdo de envio do Regulamento de Compras e
Contratagdo de Obras e Servigos a contratante no prazo de 15 dias a partir da
data de assinatura do contrato, contrariando a clausula 6.1 do CG (subitem 3.5);
4.20. Os valores pagos as empresas LBGS Grupos de Servigos e MedPlus Servigos
Médicos Ltda. nos meses de margo e abril de 2021 foram superiores aos previstos
no Plano de Trabalho referente ao 1.2 quadrimestre do ano, bem como ao valor
estimado nos contratos com as empresas, o que denota falta de planejamento
adequado na previsdo dos recursos orgamentdrios (subitem 3.5.1);

4.21. N3o consta no site do IABAS e nem foi fornecido a auditoria o relatério
previsto no Artigo 38 do RCCOS com o resultado da avaliagdo das propostas da
Concorréncia Simplificada para contratacdo de empresa prestadora de servigos
médicos (subitem 3.5.1);

4.22. O CNPJ utilizado ndo foi criado exclusiva e especificamente para sua
execuc¢do, em infringéncia ao item 10.1.1 do CG (subitem 3.6.1.1);

4.23. As contas-correntes foram abertas intempestivamente, em datas
posteriores ao inicio previsto para recebimento dos repasses do CG (subitem

3.6.1.1);
4.24. Foram abertas contas-correntes em func¢do da natureza de despesas e
movimentacdes realizadas — Investimento/Obra, Excedentes e Folha, em

contraposi¢do a previsdo nos itens 10.1.2. e 10.1.3 do CG, quanto a existéncia de
contas-correntes em fungdo da fonte de recursos (subitem 3.6.1.1);

4.25. Houve atraso na apresentagao da Presta¢do de Contas do més de maio de
2020, em infringéncia ao item 11.3 do CG (subitem 3.6.1.2);

4.26. N3ao constam nos processos relacionados ao contrato de gestdo as
prestacdes de contas dos meses de outubro, novembro e dezembro de 2020
(subitem 3.6.1.2);

4.27. Ocorreu repasse em valor inferior ao acordado em RS 13.063.001,40,
referente a recursos de investimento para aquisicdo de equipamentos, em
dissonancia ao item 10.2 do CG (subitem 3.6.4);

4.28. Houve intempestividade na emissdo de 12 notas de empenho, equivalente
a 46,66% do total empenhado, infringindo os Artigos 60 e 61 da LF 4.320/1964
(subitem 3.6.4);

4.29. Houve insuficiéncia de empenho para atender as despesas previstas no CG,
no montante de RS 13.063.001,40, infringindo os Artigos 60 e 61 da LF
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4.320/1964, assumindo-se obrigacdo contratual sem a respectiva disponibilidade
de dotagdo orcamentaria (subitem 3.6.4);

4.30. Ocorreram reiterados atrasos quanto a data de repasse de recursos, em
descumprimento do item 10.3.1 do CG (subitem 3.6.4);

4.31. As transferéncias de recursos foram realizadas sem cumprimento dos
parametros para avaliagdo de desempenho, em desobediéncia aos itens 10.3.3,
12.1.1 e 12.1.2 do CG (subitem 3.6.4);

4.32. Houve realizagcdo de empenho apds o inicio da execugdo das despesas a que
se refere o respectivo valor, contrariando o Artigo 60 da LF n.2 4.320/1964
(subitem 3.6.4);

4.33. Predomina a utilizagdo da natureza de despesa “Outros Servigos de
Terceiros — Pessoa Juridica”, em grande parcela de recursos aplicados no custeio
de pessoal, da Contratada e de terceirizagdo de servicos para outras empresas,
envolvido na prestacdo de servicos de saude considerados atividade-fim, em
infringéncia ao art. 18, §1.2 da LC n.2 101/2000 (subitem 3.6.4);

4.34. Apurou-se uma variacdo de RS 247.264,64, a menor, nos saldos das contas-
correntes relativas ao CG, evidenciando a infidedignidade das presta¢des de
contas (subitem 3.6.6 e 3.6.6.1);

4.35. Houve discrepancia de competéncias e valores entre os repassados
efetuados e aqueles respectivamente informados no WebSAASS, ocasionando
inconsisténcias junto ao referido sistema (subitem 3.6.6);

4.36. O Sistema WebSAASS ndo possui estratificagdo para recursos estaduais,
prejudicando a necessidade contratual no tocante a separagao de valores para
todos os fins, inclusive para verificagdo contdbil, prevista no item 10.1.4 do CG
(subitem 3.6.6);

4.37. Foram identificadas divergéncias entre os saldos iniciais e finais junto ao
WebSAASS, prejudicando a confiabilidade nos valores ao longo dos periodos no
sistema (subitem 3.6.6); 4.38. Houve realizacdo de transferéncias para contas
especificas em prazo superior a quarenta e oito horas, em descumprimento ao
item 10.2.5 do CG (subitem 3.6.6.1);

4.39. A transferéncia referente a NLP 65706/21 foi realizada para conta especifica
divergente da correta, em funcdo da fonte de recurso, em infringéncia ao item
10.2.5 do CG (subitem 3.6.6.1);

4.40. Ocorreram duas transferéncias para contas especificas em montante
inferior ao repassado pela Contratante, referentes as NLPs 48206/2021 e
65706/2021, em desacordo ao item 10.2.5 do CG (subitem 3.6.6.1);

4.41. A documentagdo relativa a prestagdo de contas de dezembro de 2020 —
analisada por amostragem — encontra-se incompleta e sem assinatura, em
desacordo ao item 11.5 do CG (subitem 3.6.6.2);

4.42. O saldo bancario das contas-correntes ao término de dezembro de 2020
apresenta diferenca de RS 2.664,12, em comparacdo ao valor apurado no
Balancete Financeiro Sintético que acompanhou a prestacdo de contas do
respectivo més, e de RS 1.502.664,12, em comparacdo com o Balancete
Financeiro Sintético ora remetido pela Contratada, denotando discrepancia e
incorregdo no acompanhamento de valores realizados no ambito do CG (subitem
3.6.6.2);

4.43. Foram encontradas diversas inconsisténcias na documentacdo que ampara
0s pagamentos e as movimentag¢des de recursos na prestacdo de contas de
dezembro de 2020, as quais potencializam a fragilidade de andlise das
informacdes por meio do WebSAASS (no tocante a eventuais falhas na
classificagdo de fontes e de tipos de despesas), contribuem para deficiéncias nos
controles necessarios a eficiente gestdo dos recursos (especialmente
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considerando as eventuais auséncias de documentos comprobatdrios ou de base
de apuragdo, falta de carimbos identificadores da Contratada e de atestes de
recebimento) e proporcionam riscos na realizagdo de despesas indevidas ou
imprevistas nos planos de trabalho do CG e de seus Termos Aditivos, elementos
que pdem em risco a qualidade de realizagdo das despesas (subitem 3.6.6.2);
4.44, Constam langamentos de despesas no valor global de RS 32.893.378,20 no
més de dezembro de 2020, sem a respectiva documenta¢do comprobatodria,
inviabilizando conferéncia da destinagdao desse valor na respectiva prestacao de
contas (subitem 3.6.6.2);

4.45. Apurou-se diferenca a menor de RS 47.275.414,73 na aplicagdo dos
recursos de maio de 2020 a abril de 2021, em relagdo a previsdo dos planos
orcamentarios pactuados, o que representa 17,74% do valor total previsto nos
Planos de Trabalho do CG, em dissonancia com o item 10.2.6 do CG (subitem
3.6.7);

4.46. Houve utilizagdo de classificagdo genérica de despesas - a titulo de
“DESPESAS DIVERSAS” na prestagao de contas do Sistema WebSAASS — no valor
de RS 7.737.834,60, com participacdo de 3,53% do total de despesas realizadas,
a qual inviabiliza a necessdria correspondéncia para acompanhamento da
aplicagdo dos recursos nos niveis previstos nos Planos de Trabalho do CG
(subitem 3.6.7);

4.47. Consta lancamento de despesa, no valor de RS 15.519,63, alocada como
unidade 6612 ”COORDENACAO TECNICO ADMINISTRATIVO OS - CG 002/2020 -
HOSPITAL MUNICIPAL BRASILANDIA”, sem correspondéncia com o objeto do CG
(subitem 3.6.7);

4.48. Os recursos do CG foram onerados com o montante de RS 1.879.594,48, a
titulo de Transferéncias Judiciais da Contratada, sem correspondéncia com o
objeto do CG (subitem 3.6.7);

4.49. Constam lancamentos de despesas, no valor total de RS 22.728,83, a titulo
de Despesas Bancdrias, vedadas pelo Manual de Acompanhamento Financeiro
dos Contratos de Gestdo (subitem 3.6.7);

4.50. Foram alocadas, em dezembro de 2020, despesas no valor de R$
32.893.378,20 ao CG, realizadas com recursos de outro Contrato de Gestdo
(R021/2016), com anuéncia da Contratante, ocasionando quebra da necessaria
gestdo individualizada dos recursos dispendidos aos contratos de gestdo, em
desobediéncia ao item 10.1.5 do CG (subitem 3.6.7); 4.51. Ndo constam no
processo da contratagao a revisdo dos quantitativos de pessoal do CG e do Termo
Aditivo n.2 001/2020, com os efeitos do Termo de Rerratificacdo n.2 001/2020,
para corresponder a proporcionalidade de custeio aplicada para os meses de
maio, junho, setembro e outubro de 2020, inviabilizando a verificagdo das
quantidades e custos de pessoal alocados (subitem 3.6.8);

4.52. Os Planos de Trabalho dos Termos Aditivos n.2s 002/2020 e 003/2020
contemplam discrepancias entre os cargos previstos em seus itens V e VI,
prejudicando a avaliagdo das quantidades e custos de pessoal alocados ao CG
(subitem 3.6.8);

4.53. A celebragdo de Termos Aditivos n.2s 006/2021 e 007/2021 ocorreu em
data posterior ao término da validade do cadastro da Contratada como
Organizacdo Social junto ao CENTS, em infringéncia ao art. 42 do DM n.2
52.830/11 (subitem 3.7.1).

3. A Secretaria Municipal da Saude foi entdo notificada para apresentar

manifestacdo prévia (peca 21). Tendo o prazo transcorrido in albis (peca 26), foi

Céd. 042 (Versdo 05)



TCMSPIY

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAQ PAULO

Gabinete Conselheiro Eduardo Tuma

determinada a reiteracdo do oficio, sendo instados a se manifestar, na mesma
oportunidade, os responsaveis e a Contratada (pega 27).

4. O Instituto Brasil Saude, atualmente denominacdo do Instituto de Atencao
Basica e Avancada a Saude — IABAS, se manifestou (peca 77), alegando, em sintese, que
nao lhe compete se pronunciar acerca dos apontamentos relativos a matérias de atribuicao
exclusiva da Administracao Publica, especialmente aqueles referentes as instancias de
acompanhamento, fiscalizacdo e decisdes discricionarias da Secretaria Municipal da Saude
(4.1a4.5,4.7a4.8,4.27 a4.33,4.35a4.36,4.51 e 4.53). Quanto aos demais itens, sustenta
a regularidade de sua atuacdo, afirmando ter apresentado tempestivamente o relatério
anual de execuc¢dao quando instado (4.6), cumprido o cronograma efetivo de implantacao
de leitos conforme ajustado em rerratificacdo motivada por razbes operacionais e
financeiras, sem inexecucdo contratual (4.9 e 4.10), observado adequadamente a gestao
patrimonial. Esclareceu que diferencas decorrem da exclusao legitima de bens de consumo
do inventario (4.11 a 4.13), e que adotou processos seletivos com critérios objetivos
efetivamente aplicados, sendo eventuais falhas meramente formais, ja que ajustou os
guantitativos de pessoal a demanda real, em atencdo a economicidade (4.14 e 4.15).
Afirmou ter realizado a terceirizagdo excepcional de servicos médicos com respaldo
contratual e legal no contexto emergencial da pandemia, com acompanhamento da
execucao e posterior chancela da Administracdo (4.16, 4.17 e 4.21). Afirmou ter elaborado
e publicado Regulamento de Compras nos termos legais (4.18 e 4.19), e justificou variacGes
entre valores estimados e pagos a prestadores como reflexo da natureza estimativa dos
planos de trabalho e da efetiva medi¢do dos servicos (4.20). Alegou que o CNPJ e as contas
bancérias foram utilizados para garantir transparéncia e segregacao financeira, sendo
eventuais intempestividades irrelevantes e sem prejuizo (4.22 a 4.24). Registrou a
apresentacdo das prestacdes de contas, com atrasos infimos ou falhas formais sanaveis
(4.25, 4.26 e 4.41), e reputou esclarecidas as transferéncias bancarias e divergéncias como
decorrentes de ajustes de fonte e operacionalizacdao do sistema (4.38 a 4.40), e justificada
a movimentacdo de recursos entre contratos como medida excepcional, autorizada pela
Administracdo, sem dano ao erario e posteriormente recomposta (4.44 e 4.50). Sustentou
gue a execucdo inferior ao previsto no plano orcamentdrio decorre da variacdo da
demanda e ndo configura irregularidade, com previsdo de restituicdo de saldos (4.45),
sendo demonstrada a regularidade das despesas classificadas como “diversas” e a
inexisténcia de desvio de objeto (4.46 e 4.47). Considera-se isenta de qualquer
responsabilizacdo por blogueios judiciais, por se tratar de atos ilegais de terceiros sobre
recursos publicos impenhoraveis (4.48), e pugna pelo afastamento da irregularidade
guanto as despesas bancarias, por serem inerentes e inevitdveis a manutencao das contas
exigidas contratualmente (4.49). Requereu, ao final, o saneamento dos apontamentos ou,
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subsidiariamente, que eventuais impropriedades remanescentes sejam tratadas como
meras recomendacdes, com o reconhecimento da regularidade da execug¢do contratual
(pecas 69/76).

5. Retornados os autos a Auditoria, apds a efetivacdo do contraditério, foi
realizada a andlise dos esclarecimentos prestados (peca 81) e a Especializada concluiu que
os apontamentos dos itens 4.1 a 4.12,4.14 a 4.43 e 4.45 a 4.53 deveriam ser mantidos. Em
relacdo aos itens 4.13 e 4.44, a Area Auditora rerratificou-os para a seguinte redac3o:

4.13. O relatério atualizado de patriménio apresentado a SMS ndo contempla
todos os itens classificaveis como bens patrimoniais méveis, evidenciando falha
no controle de bens adquiridos com recursos do contrato de gestio e
constituindo infringéncia a clausula 3.10 do CG;

4.44. Constam lancamentos de despesas no valor global de R$ 32.893.378,20 no
més de dezembro de 2020, sem a respectiva documentagdo comprobatoria,
relativamente a operagdo de empréstimos entre diferentes contratos de gestéo.

6. Além disso, a Secretaria de Controle Externo também recomendou que a
Secretaria Municipal da Saude: apresentasse manifestacdo a respeito das medidas
adotadas para acompanhamento do quanto informado pela Contratada no tocante a
execuc¢do de bloqueios judiciais nas contas correntes do CG, (subitem 2.28); informasse e
demonstrasse o resultado da andlise das prestacdes de contas relativas ao CG n.2 21/2016,
de modo a verificar se houve confirmacdo da corre¢do do valor transacionado — de RS
32.893.378,20 — em funcao dos documentos comprobatdrios e dos lancamentos realizados
no WebSAASS, face a manifestacdo de seu Chefe de Gabinete (subitem 2.30).

7. Em continuidade do procedimento fiscalizatério, foi determinada a
reiteracdo da intimacdo da Secretaria Municipal da Saude, a fim de que esta se
manifestasse acerca das infringéncias (peca 82). Foi requerida (peca 83) e deferida dilacdo
de prazo (peca 84), apds a qual a Municipalidade e o ex-Secretdrio de Saude apresentaram
esclarecimentos (pecas 96, 98 e 102).

8. Em sua manifestagao, o ex-Secretario Municipal Edson Aparecido dos Santos
sustentou, em sintese, que grande parte dos apontamentos formulados no Relatério de
Auditoria refere-se a matérias cuja competéncia é exclusiva da Administracdo Publica e de
suas instancias internas de governanca, fiscalizacdo, avaliacdo e controle, ndo sendo
atribuiveis a sua atuacdo pessoal, razao pela qual deixou de se manifestar sobre diversos
subitens (4.1 a 4.5, 4.7, 4.8, 4.27 a 4.33, 4.35, 4.36, 4.51 e 4.53), afirmando que tais
guestdes dependem de providéncias da Secretaria Municipal da Saide. Quanto aos pontos
enfrentados, aduziu que eventuais falhas formais na rerratificacdo de termos aditivos ndo
comprometeram a legalidade ou a execucdo do contrato, tendo sido adotadas para conferir
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transparéncia e evitar enriquecimento sem causa (4.1, 4.10) e que a auséncia ou
postergacdo de relatdrios, reuniGes e avaliacbes das instancias técnicas decorreu do
contexto excepcional da pandemia de COVID-19, tendo sido emitidos normativos que
suspenderam metas e avaliagdes regulares em razdo das circunstancias excepcionais (4.2,
4.3, 4.5, 4.7, 4.8). Quanto as inconsisténcias patrimoniais, de prestacdes de contas e de
registros contabeis informou que seriam analisadas e saneadas no ambito da analise anual
pela drea técnica competente (4.11 a 4.13, 4.25, 4.26, 4.41, 4.44). Sobre a terceirizacao
médica e falhas em processos seletivos e controles de pessoal demandariam apuracao e
eventual responsabiliza¢gdo da organizagdo social, ndo do gestor publico (4.14, 4.16, 4.17).
No tocante as questdes relativas a regulamento de compras, estrutura bancaria e sistemas
de controle financeiro afirmou que isso extrapolava sua atribuicdo direta (4.18, 4.21 a 4.24,
4.36), e que os atrasos, insuficiéncias e intempestividades de empenhos e repasses
decorreram de fluxos administrativos, autorizacdes formais e complementacdes
posteriores, sem caracterizar assuncao irregular de despesa ou dano ao erario (4.27 a 4.32).
Prosseguiu afirmando que a utilizagao transitéria de recursos de outro contrato de gestdo
e a celebragdo de termos aditivos apds o vencimento formal do cadastro da OS foram
realizadas com anuéncia da Administracdo e respaldo juridico, ndo incidindo as vedagdes
normativas apontadas (itens 4.50 e 4.53). Ao final, requereu que fossem julgados
improcedentes os itens ratificados na manifestacdo da Auditoria (pecas 96 e 98).

9. Seguindo o curso da instrucdo, a Auditoria analisou as novas defesas
juntadas aos autos e considerou retificados os itens 4.32 e 4.53, mas mantidos os
apontamentos de 4.1 a 4.31 e 4.33 a 4.52. O item 4.26 foi rerratificado e passou a constar
a seguinte redacdo: “Ndo constam nos processos relacionados ao contrato de gestdo as
prestacdes de contas dos meses de outubro e dezembro de 2020” (peca 107).

10. A Assessoria Juridica, examinando o Relatério de Auditoria, as
manifestacdes da Organiza¢ao Social contratada, da Secretaria Municipal da Saude e dos
responsaveis, concluiu que permaneceram caracterizados multiplos descumprimentos
contratuais e legais na execucdo do Contrato de Gestdo Emergencial n2 002/2020, tanto
por parte da OS contratada, quanto da Administracdo, envolvendo falhas relevantes na
prestacdo de contas, na utilizacdo e rastreabilidade dos recursos publicos, na
transparéncia, na execugao assistencial e nos mecanismos de fiscalizacdo e controle (itens
4.1 a 4.53). O parecer reconheceu que o contexto excepcional da pandemia de COVID-19
constituia circunstancia fatica relevante e juridicamente ponderavel, a luz do art. 22, §19,
da LINDB, mas afirmou expressamente que tal contexto ndo é suficiente, por si sé, para
afastar a caracterizacdo das irregularidades, sobretudo quando relacionadas a deveres
minimos de controle, acompanhamento, formalizacdo e correta aplicacdo dos recursos
publicos. Destacou, ademais, que a OS nao disponibilizou, de forma adequada e completa,
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informagdes indispensdveis ao exercicio da fiscalizagdo pela Administracao (itens 4.6, 4.7,
4.11 a 4.13, 4.25, 4.26, 4.34 a 4.44), que houve impropriedades na gestdo de pessoal e
terceirizacdbes em desacordo com o Plano de Trabalho e com os principios da
impessoalidade e objetividade (itens 4.14, 4.15, 4.16 e 4.17), bem como graves fragilidades
na execucdo financeira, incluindo empenhos extemporaneos ou insuficientes, atrasos de
repasses, movimentacdes bancdrias irregulares, despesas sem lastro documental e
alocagbes incompativeis com o objeto do ajuste (itens 4.27 a 4.33, 4.38 a 4.50). No tocante
a Administracdo, o parecer apontou falhas estruturais de fiscalizacdo e acompanhamento
do contrato, auséncia de avaliacdes periddicas pelas instancias competentes e
irregularidades na formalizacdo de atos e nos fluxos orcamentdrios e financeiros, em
afronta a Lei Municipal n? 14.132/2006, ao Decreto Municipal n? 52.858/2011 e a Lei
Federal n2 4.320/1964 (itens 4.1 a 4.5, 4.27 a 4.32). Ao final, a Assessoria opinou pela
irregularidade da execucdo contratual, sem prejuizo da ponderacdo contextual pelo
julgador e da adocdo de providéncias adicionais, inclusive remessa de cdpia integral dos
autos ao Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo, bem como do prosseguimento das
analises das prestacbes de contas e eventual ressarcimento de valores glosados (pecas
109/110).

11. A Procuradoria da Fazenda Municipal requereu nova intimacdo da
Secretaria Municipal de Saude, a luz do parecer da Assessoria Juridica (pec¢a 113), o que foi
deferido (peca 114) e resultou na apresentacdo de novos esclarecimentos por parte da
Municipalidade (peca 127).

12. Considerando os novos elementos trazidos pela Administracdo, a
Auditoria entendeu estarem solucionados os itens 4.2 e 4.3, e rerratificado o item 4.26, que
passou a ter a seguinte redacdo: “4.26 As prestacées de contas dos meses de outubro e
dezembro de 2020 constam do processo SEl 6018.2022/0005136-2, sem demonstra¢éo de
protocolo de efetiva entrega a época, nos termos contratuais”. Por fim, a Especializada
ratificou e manteve os apontamentos 4.1, 4.4 a 4.25,4.27 a4.31 e 4.33 a 4.52 (peca 130).

13. Encerrando ainstrucdo processual, a Secretaria Geral, a vista do Relatério
de Auditoria, das manifestacdes da Organizacdo Social contratada, da Secretaria Municipal
da Saude, dos responsaveis e dos pareceres técnico-juridicos precedentes, concluiu pela
permanéncia de multiplas irregularidades na execucao do ajuste, abrangendo falhas
relevantes de gestao, fiscalizacdo e acompanhamento por parte da Administracdo, bem
como descumprimentos contratuais, deficiéncias na prestacao de contas, fragilidades nos
controles financeiro-orgcamentarios e patrimoniais, impropriedades na gestdo de pessoal e
na contratacdo de servicos, além de inconsisténcias documentais e de registros contdbeis,
gue comprometeram a transparéncia, a rastreabilidade dos recursos e a adequada aferi¢ado
da eficiéncia e da qualidade dos servicos prestados (itens 4.1,4.4 a4.25,4.27a4.31e 4.33
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a 4.52). Reconheceu, contudo, que parte das falhas se desenvolveu em contexto
excepcional e inédito de calamidade publica, marcado por incertezas operacionais,
flutuagdes imprevisiveis de demanda assistencial, dificuldades de planejamento, escassez
de insumos e necessidade de remanejamento continuo de recursos, circunstancias que
recomendam a aplicacdo do art. 22, caput e §12, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, de modo a permitir ao julgador ponderar os obstaculos reais enfrentados pelos
gestores e as consequéncias praticas de eventual decisdo invalidatdria. Ndo obstante tais
consideracdes, a Secretaria Geral endossou as conclusdes dos Orgdos Técnicos no sentido
de que as irregularidades remanescentes possuem materialidade suficiente para
caracterizar o descumprimento do ajuste, razao pela qual opinou, em consonancia com a
Assessoria Juridica e a Auditoria, pelo ndo acolhimento da execuc¢do contratual no periodo
examinado, sem prejuizo da avaliagdo superior quanto as medidas e efeitos juridicos,
financeiros e administrativos cabiveis a luz do interesse publico e da seguranca juridica
(pecas 135 e 136).

14. E o relatdrio.

VOTO

1. Trago a julgamento o Acompanhamento da Execug¢do do Contrato de Gestao
n2 002/2020-SMS/AHM, tendo por objeto a implantacdo, gerenciamento e execuc¢do de
servigos de saude de leitos de terapia intensiva adulto e de internagao clinica no Hospital
Municipal da Vila Brasilandia, visando ao enfrentamento da pandemia decorrente do
Coronavirus. O referido contrato foi celebrado em carater emergencial em 12/05/2020,
tendo sua vigéncia encerrada em 23/06/2022, com um total de RS 577.301.340,29
(quinhentos e setenta e sete milhGes, trezentos e um mil, trezentos e quarenta reais e vinte
e nove centavos) em despesas liquidadas e pagas.?

2. Conforme se extrai da instrucdo consolidada pelos Orgdos Técnicos,
remanesceram como apontamentos de infringéncia, apds contraditério e
complementacdes, os itens 4.1, 4.4 a 4.31 e 4.33 a 4.52, restando solucionados os itens 4.2
e 4.3, retificados/excluidos os itens 4.32 e 4.53, e registrado o ajuste na redagdo dos itens
4.13,4.26 e 4.44.

3. Passo ao exame de mérito, organizando a analise por grupos de similaridade,
em linha com a sistematizacdo adotada na instrucdo, por se tratar de metodologia que

1 Conforme dados extraidos do Sistema Atomo-Radar desta Corte. Acesso em 12fev2026.
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favorece coeréncia deciséria e motivagdo adequada (LINDB, arts. 20 a 22), tal como tenho
praticado em processos de minha relatoria envolvendo contratos de gestdo em contexto
pandémico e em analises de chamamentos e instrumentos correlatos.

4. De inicio, entdo, é necessario considerar o panorama epidémico tanto no
momento em que foi firmado o ajuste analisado, quanto em relagdo ao periodo que se
seguiu, no qual os servigos foram executados. Cumpre registrar que a contratagao ocorreu
em maio de 2020, ainda na primeira onda viral, quando o Municipio ja enfrentava
crescimento acelerado de casos e pressao sobre a assisténcia. Relatério situacional da SMS,
publicado em 29/05/2020 (com dados consolidados até 20/05/2020 e sinteses que incluem
26 e 27/05/2020), informa que, em 26/05/2020, o Municipio registrava 51.852 casos
confirmados e 174.022 casos suspeitos, com taxa de letalidade informada de 7,16%. O
referido relatdrio também descreve expansdo expressiva da capacidade de UTI COVID, de
167 leitos com 123 pacientes (70%) em marco para 1.007 leitos de UTI COVID em 26/05,
registrando em 27/05 a ocupacdo de 778 pacientes em 856 leitos operacionais (92%).2 No
mesmo periodo, dados da Fundagdo Seade indicam que, em maio de 2020, a média mensal
de ocupac¢do de UTIs no Municipio de Sdo Paulo alcangou 79,9% (e, no Estado, 68,0%),
evidenciando patamar elevado de utilizagdo do sistema e justificando a necessidade de
respostas administrativas céleres para evitar desassisténcia.’

5. Para além do marco inicial de maio de 2020, é necessdrio reforcar que a
execucado fiscalizada alcanca fases criticas subsequentes. Em marco de 2021, registrava-se,
no Estado, ocupagdo de UTIs para COVID-19 em torno de 80% e risco de colapso, com
regides acima de 90%.* No Municipio de Sdo Paulo, em 05/04/2021, a prépria Prefeitura
informava ocupagao de UTI de 90% na rede municipal e 98% nos hospitais contratualizados,
além de 757.287 casos confirmados e 24.921 ébitos.> Ainda em abril de 2021, persistia
patamar elevado de demanda e ocupacdo, com indicadores estaduais em torno de 80%

2 Secretaria Municipal da Salde de S3o Paulo. COVID-19: Relatério Situacional (29/05/2020). Disponivel em:
https://prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/saude/COVID19 Relatorio Sltuacional SMS 20200529.pdf. Acesso em
12fev2026.

3 G1-S30 Paulo (Fundagdo Seade). “Janeiro tem maior taxa de ocupacdo de leitos de UTI desde maio...” (05/02/2021): informa que,
em maio/2020, a média mensal da taxa de ocupagdo de UTls foi de 68,0% no Estado e 79,9% no Municipio de Sdo Paulo. Disponivel
em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2021/02/05/janeiro-teve-maior-media-mensal-de-internacoes-em-leitos-de-uti-
desde-maio-do-ano-passado-no-estado-de-sp-diz-seade.ghtml. Acesso em 12fev2026.

4 UOL. “SP atinge 80% de ocupagdo de UTI pela 12 vez; governo teme colapso” (07/03/2021). Disponivel em:
https://noticias.uol.com.br/saude/ultimas-noticias/redacao/2021/03/07/sao-paulo-80-ocupacao-de-uti-recorde-colapso.htm.
Acesso em 12fev2026.

5 Prefeitura de S3o Paulo. Boletim COVID-19 no Municipio de Sdo Paulo (05/04/2021): 757.287 casos confirmados, 24.921 ébitos;
ocupagdo de UTI 90% (rede municipal) e 98% (contratualizados). Disponivel em: https://prefeitura.sp.gov.br/w/noticia/boletim-
covid-19-no-municipio-de-sao-paulo. Acesso em 12fev2026.
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(19/04/2021) e registros de elevada mortalidade no més, ja entdo entre os mais letais da
série, com referéncia a ocupacdo de UTI estadual de 85,3% em 14/04/2021.%

6. Esse contexto ndo constitui, por si so, excludente automadtica de
irregularidades, mas integra o quadro decisério que a esfera controladora deve considerar
obrigatoriamente, nos termos do art. 22, caput e §12, da LINDB (“primado da realidade”).
Como ensina o professor Erik Federico Gramstup, a referida norma “atenta ao que se
convencionou chamar de primado da realidade: as circunsténcias concretas de cada gestor
publico devem ser consideradas na interpretacdo das normas aplicaveis. Norma dirigida ao
intérprete tem em vista o aplicador da lei, notoriamente o Poder Judicidrio e os Tribunais
de Contas”.”’

7. Em contratos de gestdo firmados e executados sob a emergéncia sanitdria
da COVID-19, restou pacificado, em votos de minha Relatoria acompanhados pelo E.
Plendrio, o entendimento de que falhas eminentemente procedimentais ou formais podem
ser relevadas ou superadas quando ndo for demonstrado prejuizo material e quando a
decisdo de controle possa, se tomada com rigorismo formal excessivo, produzir efeitos
desproporcionais sobre a continuidade e a eficiéncia do servigo publico de saude.

8. Em outros termos, a situacdo de emergéncia instalada no Municipio de Sao
Paulo pelo Decreto Municipal n259.283/2020 e a LINDB devem guiar o entendimento desta
Corte neste momento.

9. Estabelecidas essas premissas, o exame a seguir distingue, em cada um dos
5 (cinco) grupos identificados, os apontamentos de natureza predominantemente formal
— passiveis de superagao, desde que demonstrada a auséncia de prejuizo material e a
possibilidade de saneamento — daqueles de maior gravidade, com impacto sobre a
confiabilidade das contas, rastreabilidade, economicidade e aderéncia do gasto ao objeto,
os quais ndo foram superados e conduzem ao juizo de irregularidade/ndo acolhimento da
execu¢ado no periodo auditado.

10. Comeco pelo GRUPO |, que trata das falhas de governancga, fiscalizagdo e
gestdo contratual pela Administracdo, primeiro pela Autarquia Hospitalar Municipal e,

6 G1 — S3o Paulo. “Taxa de ocupacdo de leitos de UTI no estado de SP cai dez pontos percentuais em 15 dias e chega a 80%”
(19/04/2021). Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/2021/04/19/taxa-de-ocupacao-de-leitos-de-uti-no-
estado-de-sp-cai-dez-pontos-percentuais-em-15-dias-e-chega-a-80percent.ghtml. Acesso em 12fev2026.

G1 — S3o Paulo. “Com 15 dias, abril j& é 0 22 més em mortes por Covid em SP...” (15/04/2021): referéncia a 11.883 Sbitos no més
até 15/04 e ocupagdo de UTI estadual em 85,3% em 14/04/2021. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-
paulo/noticia/2021/04/15/com-15-dias-abril-ja-e-0-20-mes-em-mortes-por-covid-em-sp-governo-pode-diminuir-restricoes-no-
estado-na-sexta.ghtml. Acesso em 12fev2026.

7 Ramos, André de, C. e Erik Frederico Gramstrup. Comentarios a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro -LINDB. Disponivel
em: Minha Biblioteca, (2nd edicdo). SRV Editora LTDA, 2021. Pag. 366.
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posteriormente, pela Secretaria Municipal de Sadde. Integram este grupo, por afinidade,
ositens4.1,4.4,4.5,4.7,4.18,4.19, 4.30,4.31 e 4.50.

11. Oitem 4.1 (rerratificacdo sem data) configura impropriedade formal que
compromete o exercicio do controle, mas, isoladamente, ndo evidencia dano material
autébnomo, nem traz consequéncias deletérias a execugao da avenca ou obstaculos a
efetiva prestacdo de servigos a popula¢do. Em linha com precedentes desta Casa, no que
se refere aos contratos celebrados no contexto da pandemia da COVID-19 e com o
entendimento de que falhas formais podem ser relevadas, quando estas ndo
comprometem a substancia, a competitividade, nem a regularidade global, entendo cabivel
a superacdo do apontamento, com recomendac¢do de aperfeicoamento do controle de
formalizagao.

12. Emboraositens4.4 e 4.5 apontem que a CAF ndo analisou o relatério anual
de 2020, nem realizou avalia¢gdes semestrais, trata-se, no caso concreto, de falhas de rito de
acompanhamento que ndo se demonstraram, por si sds, como impeditivas do controle, ja
que a execugao foi amplamente reconstituida e examinada no bojo da instrucdo e do
contraditdrio, com identificacdo objetiva — e separada — de achados materiais de maior
gravidade em outros pontos (especialmente os ligados a lastro, conciliagdes e
rastreabilidade).

13. Assim, seguindo a légica que permeia este voto — aplicando o formalismo
moderado e a primazia da realidade, a luz do art. 22 da LINDB, e considerando o contexto
excepcional da pandemia e as alegadas reestruturacdes internas, é possivel relevar os itens
4.4 e 4.5, recomendando que a SMS assegure atuagdo tempestiva e documentada da CAF
(cronograma, relatdrios e avaliacdes periddicas), como reforco de governancga.

14. Em relacdo ao item 4.7, a infringéncia reveste-se de carater
predominantemente formal, j que o relatdrio de execucao foi entregue, mas com atraso
em relagdo ao prazo contratual. Neste caso, considerando o contexto da contratagao, em
meio a pandemia da COVID-19, que demandava priorizacdao do atendimento a populagcao
e impunha dificuldades na realizacdo de servigos administrativos, bem como o fato de que
esse atraso ndo inviabilizou o controle externo, nem acarretou prejuizo ao erario, com
amparo no art. 22 da LINDB, reputo que o item 4.7 é passivel de relevagdo.

15. Quanto aos itens 4.18 e 4.19, que versam sobre impropriedades
relacionadas ao Regulamento de Compras da entidade parceira, notadamente quanto a
sua publicacao, formalizacdo e envio nos prazos previstos, entendo que tais apontamentos
podem ser superados no caso concreto, sem prejuizo de recomendacbes de
aperfeicoamento. Com efeito, trata-se de falhas de natureza predominantemente
procedimental, que, embora relevantes sob a oética do controle ordindrio, ndo se
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demonstraram aptas, no periodo auditado, a comprometer a lisura das contratagdes, a
impessoalidade dos procedimentos ou a aderéncia das despesas ao objeto contratual.
Tampouco restou evidenciado direcionamento, sobrepreco ou prejuizo material ao erdrio
relacionado a aplicacdo do Regulamento de Compras.

16. Registre-se, ademais, que o contrato em exame foi celebrado e
executado em contexto excepcional de emergéncia sanitaria, no auge da pandemia da
COVID-19, circunstancia esta que imp0s severas restricdes operacionais a Administracao e
as entidades parceiras, exigindo decisGes céleres para garantir a continuidade e a
efetividade da assisténcia a saide. Nessa linha, a aplicacdo do art. 22 da LINDB impde que
o controle considere as dificuldades reais do gestor e as exigéncias da politica publica sob
sua responsabilidade, evitando que impropriedades formais, dissociadas de dano concreto
ou de violagao substancial aos principios da Administra¢do Publica, conduzam a conclusdes
desproporcionais.

17. Cumpre destacar que a superacgao ora proposta ndo implica convalidacao
irrestrita de praticas desconformes, nem afasta o dever de observancia futura das normas
que regem este tipo de contratagdo. Ao contrdrio, desde logo resta expressamente
recomendado a Secretaria Municipal da Saude o aperfeicoamento dos mecanismos de
governanga, publicidade e controle interno, com a regular formalizagdo, atualizagao e
ampla divulgacdo de seus regulamentos de compras, de modo a prevenir a repeticdo das
impropriedades constatadas.

18. Assim, a luz do formalismo moderado, do consequencialismo decisério e
da primazia da realidade, e inexistindo demonstracao de prejuizo material, dolo ou ma-fé,
ficam superados os itens 4.18 e 4.19.

19. Quanto aos itens 4.30 e 4.31, a Auditoria consignou, respectivamente, que
“ocorreram reiterados atrasos quanto a data de repasse de recursos”, em descumprimento
do item 10.3.1 do Contrato de Gestdao, e que “as transferéncias de recursos foram
realizadas sem cumprimento dos pardmetros para avaliagdo de desempenho”, em
desobediéncia aos itens 10.3.3, 12.1.1 e 12.1.2 do Contrato de Gestdo.

20. A primeira vista, os apontamentos se revestem de relevancia, porque a
previsibilidade do fluxo financeiro é componente essencial do modelo de contrato de
gestdo: sem repasses tempestivos e com disciplina de desembolso vinculada ao
desempenho, a entidade parceira tem dificuldade de planejar contrata¢cdes, manter
cadeias de suprimento e cumprir obrigacdes assistenciais e trabalhistas. Todavia, a prépria
instrucdo técnica reconhece que a pandemia impds mudancas rdpidas de prioridade e
necessidades novas, com remanejamentos continuos entre itens criticos (EPI, oxigénio,
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equipamentos, leitos, ventiladores etc.), o que pode ter contribuido para diferencas entre
planejamento e execugao, em contexto excepcional e inédito.

21. Nessa perspectiva, a superacao dos itens 4.30 e 4.31 é juridicamente
possivel quando se aplica o comando do art. 22 da LINDB (primazia da realidade),
ponderando as circunstancias praticas que limitaram e condicionaram a agado
administrativa na gestao de recursos durante a emergéncia sanitaria, e os arts. 20 e 21
(consequencialismo e modulacdo de efeitos).

22. Note-se que o contrato foi firmado em maio de 2020, quando ja se
registrava forte pressdo assistencial e elevado nivel de ocupag¢do/implantacdo de leitos. O
proprio relatério situacional da SMS descreve expansdo acelerada de capacidade e
ocupacao elevada de UTI COVID no periodo, cendrio que exigia decisGes rdpidas para
manter a resposta assistencial. Em abril de 2021, ja no auge da segunda onda, persistiam
indices criticos de ocupacado de UTI, reforcando que a prioridade do gestor, na pratica, era
garantir o funcionamento dos leitos contratados e a continuidade do servigo em um
ambiente de elevada instabilidade.

23. Por fim, sem minimizar a essencialidade da avaliacdao de desempenho —
gue permanece como eixo estruturante do modelo e deve ser reforcada por determinagdes
—, a superacdo aqui se apoia em um ponto fatico decisivo: ndo se identificou, nos
elementos destacados da instrucdo, comprovacao de que os atrasos de repasse tenham
inviabilizado o funcionamento dos leitos contratados ou causado descontinuidade
assistencial diretamente atribuivel ao fluxo financeiro, em um contexto em que a rede
demandava operacionalidade imediata e ajustes permanentes.

24. Assim, por proporcionalidade e pela necessidade de evitar que a decisdo
de controle imponha consequéncias descoladas do cendrio emergencial, julgo superados
ositens 4.30 e 4.31.

25. Quanto ao item 4.50, diferentemente do que se verificou nos itens 4.30 e
4.31, ndo se estd diante de ajustes operacionais ou de gestdo financeira impostos pela
imprevisibilidade da pandemia, mas da utilizacdo de recursos vinculados ao Contrato de
Gestdo dos leitos COVID-19 para o custeio de despesas realizadas no ambito de outro
ajuste, ainda que com anuéncia administrativa.

26. Essa circunstancia rompe a ldégica que sustentou a superagao dos
apontamentos anteriores: enquanto os atrasos de repasse e a flexibilizacdo da vinculacao
a desempenho foram analisados a luz da necessidade de preservar a continuidade do
funcionamento dos leitos contratados, essenciais para o atendimento da demanda de
internacdo clinica ou de UTI, no item 4.50 restou evidenciada a afetacdo de recursos
originalmente destinados a resposta emergencial especifica (leitos COVID) para finalidades
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diversas, sem a necessaria individualizagdo contdbil e financeira, comprometendo a
rastreabilidade e a transparéncia do gasto publico.

27. Nesse contexto, ainda que as despesas alocadas possam, em tese,
corresponder a necessidades legitimas da politica de sadde em sentido amplo, ndo se
confundem com a prioridade estrita que orientou a contratacdo emergencial dos leitos
COVID-19, cuja razdo de ser era assegurar capacidade instalada e resposta imediata a crise
sanitdria. A pandemia, embora tenha imposto remanejamentos e escolhas dificeis ao
gestor, ndo autoriza a diluicdo da vinculacdo finalistica dos recursos nem a quebra da
gestdo individualizada entre contratos de gestdo, sob pena de esvaziar os mecanismos
minimos de controle e responsabilizacdo. Por essa razao, ao contrario dos itens 4.30 e 4.31,
em que ndo se comprovou prejuizo a operacao dos leitos, o item 4.50 ndo comporta
superacdo, por encerrar risco concreto a confiabilidade das contas e ostentar aptidao direta
para glosa/ressarcimento, a ser apurada de forma conclusiva na prestacdo de contas, com
a devida conciliacdo documental e financeira.

28. Assim, quanto ao item 4.50, acompanho os Orgdos Técnicos por sua
manutenc¢do, com determinacdo de andlise conclusiva da prestacao de contas e eventual
glosa/ressarcimento por parte da Secretaria Municipal da Saude.

29. Segue-se com a analise dos apontamentos do GRUPO IlI, que reportam
falhas de execucdo assistencial e gestdao de recursos humanos: integram este grupo os itens
4.8,4.9,4.10,4.14,4.15,4.16,4.17,4.51 e 4.52.

30. No que se refere ao item 4.8, a Auditoria apontou que, segundo os
relatdrios assistenciais mensais, a taxa de ocupacao hospitalar manteve-se abaixo do
previsto no Plano de Trabalho durante o periodo analisado, sem que houvesse apreciacao
pelas instancias competentes e aplicacdo do reflexo correspondente na parte variavel do
contrato.

31. Todavia, tal constatacdo deve ser analisada a luz do contexto excepcional
da pandemia de COVID-19, na qual as taxas de ocupacao hospitalar ndo seguiram padrodes
lineares ou previsiveis, diferentemente do que ocorre em periodos de normalidade
assistencial. Informacodes oficiais divulgadas pela Secretaria Municipal da Saude ao longo
de 2020 e 2021 evidenciam® que a rede municipal de salde esteve sujeita a oscilacdes

8 Secretaria Municipal da Saude de S3o Paulo. Boletins Epidemiolégicos e Relatérios Situacionais da COVID-19 no Municipio de Sdo
Paulo (2020-2021), que registram periodos de ocupacdo critica de leitos de UTI COVID, com hospitais municipais e contratados operando
préximos ou em 100% de sua capacidade, especialmente durante as ondas epidémicas de 2020 e do primeiro semestre de 2021.

Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/saude/vigilancia_em_saude/doencas_e_agravos/coronavirus/. Acesso em: 13 fev.
2026.
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abruptas de demanda, com momentos de pressdao extrema e risco de colapso — inclusive
com hospitais operando proximos ou acima de 90% de ocupacdo de leitos de UTI COVID —
seguidos, em intervalos relativamente curtos, por quedas expressivas de ocupagdo, em
razao da abertura emergencial de novos leitos, hospitais de campanha e, posteriormente,
da alteragao do perfil epidemiolégico com o avango da vacinagao.

32. Com efeito, boletins e comunicados institucionais da Prefeitura de S3o
Paulo registram que, no auge da pandemia, especialmente entre 2020 e o primeiro
semestre de 2021, a Administracdo Municipal promoveu expansoes e reducdes rdpidas da
capacidade instalada, abrindo e fechando leitos conforme a evolucdo das ondas
epidémicas, o que impactou diretamente as taxas de ocupacdo observadas més a més.?

33. Essa dinamica, tipica de um cendrio de emergéncia sanitdria prolongada,
revela que eventuais periodos de ocupacdo inferior ao pactuado ndo decorrem,
necessariamente, de falhas de planejamento ou de subutilizacdo indevida dos leitos, mas
de um ambiente marcado por elevada incerteza, surgimento de variantes, mudancas
abruptas no comportamento da demanda e necessidade permanente de
redimensionamento da oferta assistencial.

34. Nesse contexto, a prioridade material da contratacdo emergencial foi
assegurar que os leitos estivessem efetivamente implantados, equipados e operacionais,
aptos a absorver picos subitos de internacao, finalidade que se mostrou compativel com a
Iégica da politica publica adotada no enfrentamento da COVID-19.

35. Nao h3, nos autos, comprovacao de que a ocupacao inferior ao pactuado,
em determinados periodos, tenha resultado de omissao, desmobilizacdo injustificada de
leitos ou negativa de atendimento, ou tampouco que tenha causado prejuizo a resposta
assistencial do Municipio. A luz do art. 22 da LINDB, que impde a consideracdo das
dificuldades reais do gestor e das exigéncias da politica publica a seu cargo, julgo superado
o item 4.8, ressalvando-se que, em contextos ndo emergenciais, a aplicacdo dos
mecanismos de avaliacdao e da parte varidavel deve observar estritamente os parametros
contratuais.

36. No caso dos apontamentos 4.9 e 4.10, esta-se diante de um nucleo
material do objeto contratado: a disponibilizacdo tempestiva de leitos de UTI e internacao

9 Prefeitura de S3o Paulo — Secretaria Municipal da Satde. Painel COVID-19 — Municipio de S3o Paulo, com dados histéricos sobre
ocupacdo de leitos hospitalares e de UTI, demonstrando variagdes abruptas da taxa de ocupagdo ao longo da pandemia, inclusive
redugdo significativa a partir do segundo semestre de 2021 em razdo da expansdo da capacidade instalada e do avango da vacinagdo.
Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/saude/vigilancia_em_saude/doencas_e_agravos/coronavirus/painel_covid-19/.
Acesso em 13fev2026.
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clinica para o enfrentamento da COVID-19. A instru¢dao registra que houve atraso na
entrega de leitos, caracterizando descumprimento contratual passivel de penalidades
(cldusula 13), e que a rerratificagdo do TA 001/2020 foi utilizada para afastar a
caracterizacdo do descumprimento, em contrariedade a cldusula 2.3 do contrato. Em
contexto pandémico, a excepcionalidade nao reduz — ao contrario, amplifica — o dever de
cumprimento do cronograma, pois a prioridade mdaxima da politica publica era ter
capacidade instalada em funcionamento quando a demanda aumentava. Assim, se em
tempos normais atrasos ja seriam relevantes, em emergéncia sanitaria eles ganham
gravidade adicional, porque podem significar perda de resposta assistencial justamente
guando ela é mais necessdria.

37. A pandemia, é verdade, gerou obstaculos reais (logistica, insumos, escalas,
equipamentos e expansao acelerada), e isso deve ser considerado como contexto, mas ndao
como salvo-conduto. Para que se cogitasse a superacdo deste ponto seria indispensavel
prova robusta e especifica de inviabilidade. E nesse sentido, a Contratada ndo apresentou
documentacdao contemporanea que demonstrasse impedimentos concretos e inevitaveis,
como falta comprovada de equipamentos criticos no mercado, interdi¢ées, impossibilidade
técnica atestada, cronogramas replanejados com justificativas, registros formais de gestao
de risco, medidas mitigatdrias, ou mesmo comunicacdo tempestiva a Municipalidade com
proposta de recomposig¢do.

38. Assim, considerando que os leitos COVID eram o objeto central e ndo h3,
nos elementos destacados da instrugdo, demonstra¢dao inequivoca de que o atraso foi
inevitavel e adequadamente gerido, os itens 4.9 e 4.10 devem ser considerados irregulares,
com registro expresso de que, mesmo sob excepcionalidade, o 6nus de demonstrar
inviabilidade e de formalizar reequilibrios/ajustes por via adequada era da Secretaria e da
Organizacdo Social. Ausente esse lastro probatério e juridico, prevalece o juizo de
irregularidade nos itens 4.9 e 4.10.

39. Quanto ao item 4.14, a Auditoria registrou que, em 5 dos 6 editais de
selecdo analisados por amostragem, ndo constariam critérios objetivos de classificacao,
com potencial violacdo a isonomia e impessoalidade. No entanto, a prépria Contratada
esclareceu que a auséncia, nos editais, de referéncia expressa a prova objetiva decorreu de
lapso material/erro de redagdo, em contexto de extrema urgéncia para evitar
desassisténcia.

40. Na pratica, as provas objetivas foram efetivamente realizadas em todos os
certames, de modo que a classificacdo ocorreu com base em critério objetivo, e ndo por
avaliacdo discriciondria. A luz do formalismo moderado e da instrumentalidade das formas,
0 que se controla aqui é se houve selecdao com parametro verificavel e se foi preservada a
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isonomia no procedimento. A defesa demonstrou que o método objetivo existiu e foi
aplicado na pratica. Nessa linha, julgo superado o item 4.14.

41. No tocante ao item 4.16, a Auditoria apontou a contratacdo de médicos
por empresa terceirizada antes da formalizacdo de alteracdo do Plano de Trabalho, sem
justificativa suficiente que demonstrasse impossibilidade de contratacao direta. A defesa,
contudo, apontou que o préprio contrato previa excepcionalmente a possibilidade de
terceirizacdo de atividade-fim, desde que vinculada a urgéncia e a continuidade do servico,
e que, no contexto da COVID-19 — quando era necessdria mobilizacdo imediata de
profissionais para manter a assisténcia — a terceirizacdo foi medida de contingéncia para
assegurar prestacao ininterrupta, compativel com a légica emergencial da Lei Federal n2
13.979/2020 (presuncdo de emergéncia nas contratacGes voltadas ao enfrentamento da
pandemia).

42. Ademais, a Contratacdo foi posteriormente chancelada pela Administracado
por meio de termos aditivos subsequentes e havia acompanhamento da execucdo
(controle por folhas de ponto), o que refor¢a a constatacdao de que se tratou de solucdo
operacional para garantir a assisténcia, e ndao de burla deliberada ao plano. Assim,
ponderando o cendrio excepcional e a finalidade de continuidade assistencial, e
inexistindo, na instrucdo destacada, demonstracdo de dano ou enriquecimento ilicito,
considero superado o item 4.16.

43. O item 4.15 aponta que, em abril de 2021, houve déficit aproximado de
4,8% das horas de trabalho estabelecidas, em descumprimento ao Plano de Trabalho do
Termo Aditivo n? 006/2021. Trata-se de achado que incide sobre o nucleo material da
avenca, ja que a contratacdo emergencial foi concebida para colocar e manter em operacao
leitos e equipes assistenciais em contexto de calamidade. Desse modo, horas-homem nao
prestadas podem representar, simultaneamente, risco de desassisténcia, por insuficiéncia
de cobertura assistencial, turnos incompletos, sobrecarga de equipes ou reducdo de
capacidade operacional, e potencial prejuizo ao erario, caso tenha havido remuneracao
incondizente com a efetiva disponibilidade da forca de trabalho pactuada.

44. Ainvocacdo do contexto pandémico, embora relevante para compreender
a volatilidade da demanda e as dificuldades reais do gestor (LINDB, art. 22), como muitas
vezes ressaltado neste voto, ndo autoriza presumir a regularidade da entrega de horas
contratadas sem lastro probatério especifico. A prépria Organizagao Social sustentou que
o Plano de Trabalho seria “cenario estatico” e que a diferenga de 4,8% decorreria de
“pequenos ajustes” em nome da economicidade, mas essa linha argumentativa, por si so,
ndo substitui prova contemporanea de que a assisténcia permaneceu integral e que
eventual reducdo de horas foi compensada por medidas equivalentes (escalas
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efetivamente cumpridas, substituicdes documentadas, produg¢dao compativel com a
capacidade pactuada, e registros de cobertura assistencial).

45. Em contratos de gestdo, especialmente no componente de recursos
humanos, o 6nus de demonstrar que a execucdo material permaneceu compativel com o
pactuado é indissociavel da accountability do modelo.

46. Assim, a falta de demonstracdo de que o déficit apontado ndao implicou
reducdo de capacidade assistencial ou pagamento sem correspondente prestacao,
acompanho o entendimento dos Orgdos Técnicos, pela manutencdo da irregularidade do
item 4.15, com determinagdo para que a Secretaria Municipal da Saude analise o quadro
consolidado de pessoal por fungdo e turno, as escalas executadas e a correlagdo com a
producgdo assistencial do periodo, e afira se houve compensac¢ado, glosa ou recomposi¢cao
cabivel.

47. O item 4.17 registra que a lista de presenca dos médicos terceirizados era
realizada manualmente, com horarios de entrada e saida preenchidos e assinados pelo
profissional, além de chancelados por médico gestor, o que dificulta um controle mais
efetivo da pontualidade.

48. Embora o apontamento revele fragilidade do mecanismo de controle, seu
conteudo se situa, predominantemente, no plano procedimental/forma de registro, e ndo
na comprovacao de auséncia de prestacdo do servico. Em contexto de contratacdo
emergencial para enfrentamento da COVID-19, em que a implantacdo rédpida de equipes e
rotinas era condicdo para manter a assisténcia funcionando, é juridicamente admissivel
reconhecer que o controle de frequéncia — especialmente no inicio do ajuste — se
estruturou com instrumentos de menor maturidade tecnoldgica, privilegiando a
operacionalidade imediata e a continuidade do atendimento.

49. Extrai-se dos autos que houve comprovacdao mensal da execucdo, por meio
de folhas de ponto e controles apresentados no ciclo de prestagdo de contas, o que indica
gue havia algum lastro documental para verificagao posterior, ainda que nao pelo melhor
meio, que seria o sistema eletronico. Nessa moldura, e aplicando-se o formalismo
moderado e o art. 22 da LINDB quanto as circunstancias praticas, entendo cabivel
considerar superado o item 4.17, mas com a ressalva que isso ndo exclui a possibilidade,
em contratacdes e terceirizagdes futuras do servico em situacdo de normalidade
institucional, de ser exigido controle eletrénico ou mecanismo equivalente, assegurando
rastreabilidade de frequéncia e reduzindo risco de inconsisténcias.

50. Os itens 4.51 e 4.52 referem-se a impropriedades de carater acessoério,
relacionadas a falhas de registro, controle ou formalizacdo de informac¢Ges no ambito da
execucao e da prestacdo de contas, sem que se tenha evidenciado impacto material sobre
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a execugdo do objeto, desvio de finalidade ou prejuizo ao erdrio. Conforme se depreende
do relatério técnico, tais apontamentos nao dizem respeito a inexecucdo contratual nem a
aplicagao indevida de recursos, mas a inconsisténcias formais na organizagdao e na
apresentacdo de dados, cuja origem estd associada a complexidade operacional do ajuste
e as limitagGes do sistema de controle utilizado, especialmente em contexto de execugdo
emergencial. Ndao se constatou, a partir desses itens, qualquer comprometimento da
regularidade substancial da gestdo, tampouco efeitos concretos adversos a
economicidade, a eficiéncia ou a continuidade dos servigos prestados.

51. Sob o prisma juridico, a manutencdo dos itens 4.51 e 4.52 como
irregularidades autébnomas ndo se mostra adequada, na medida em que suas
consequéncias praticas sdo inexistentes ou meramente reflexas, insuficientes para
sustentar juizo de reprovac¢ao material. O artigo 22 da Lei de Introdu¢do as Normas do
Direito Brasileiro imp&e que a atuacdo do controle considere as circunstancias concretas
do caso e os resultados efetivamente produzidos, vedando solu¢des baseadas em
formalismo excessivo quando ausente dano ou reprovabilidade qualificada da conduta.
Nesse contexto, tratando-se de falhas de natureza formal, sem repercussao financeira, sem
demonstracdo de dolo ou ma-fé e sem impacto na execucdo do objeto, revela-se
juridicamente legitima a relevacdo dos itens 4.51 e 4.52, sem prejuizo de eventual
recomendacdo de aprimoramento procedimental, preservando-se a proporcionalidade, a
seguranca juridica e a racionalidade do controle externo.

52. Sigo com a analise, agora com o Grupo lll de apontamentos, relativos a
falhas de execug¢do orcamentaria e financeira, contidas nos itens 4.27, 4.28 e 4.29.

53. Ositens 4.27, 4.28 e 4.29 tratam, respectivamente, de repasse inferior ao
pactuado para investimentos, empenhos intempestivos e insuficiéncia de empenhos, em
desconformidade com o cronograma financeiro previsto no Contrato de Gestdao. Embora
tais achados revelem falhas do ponto de vista da técnica or¢amentaria e da disciplina
formal da execuc¢do da despesa, a andlise deve observar a jurisprudéncia consolidada deste
Tribunal, segundo a qual a intempestividade e a insuficiéncia de empenho, por si sds, ndo
conduzem automaticamente ao juizo de irregularidade, quando ausente demonstracao de
dano ao erario, de desvio de finalidade ou de comprometimento da execucdo do objeto,
especialmente em contextos excepcionais.

54. No caso concreto, a execugao do contrato ocorreu integralmente sob o
regime de emergéncia sanitdria, em cendrio marcado por forte instabilidade fiscal,
reprogramacoes continuas de despesas, alteracOes rapidas de prioridades assistenciais e
necessidade de respostas imediatas para preservacao da capacidade hospitalar. A prépria
instrucao evidencia que os desembolsos e empenhos foram ajustados ao longo do tempo,
com recomposicdo posterior, ndo se extraindo dos autos prova de que os empenhos
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intempestivos ou a menor tenham resultado em paralisagao de investimentos essenciais,
interrupcdo da assisténcia ou pagamentos dissociados da efetiva prestacdo dos servicos.
Nessa moldura, a irregularidade apontada mantém natureza predominantemente formal,
relacionada ao momento e a técnica do registro orcamentdrio, e ndo a substancia do gasto
publico realizado.

55. Além disso, a aplicagdo do art. 22 da LINDB impde que o controle considere
as dificuldades reais do gestor e as exigéncias concretas da politica publica sob sua
responsabilidade. No caso em tela, em se tratando de enfrentamento da COVID-19, a
prioridade maxima da Administracdo era assegurar a disponibilidade e a continuidade dos
servicos assistenciais, ainda que isso implicasse ajustes sucessivos na execuc¢ao
orcamentdria e financeira. Exigir, a posteriori, rigidez absoluta no cumprimento de
cronogramas de empenho, sem correlagdo com prejuizo material, importaria em
formalismo excessivo e em desconsideracdo do cardter extraordinario do periodo
analisado, em desconformidade com a orientacdo consequencialista que informa a LINDB
e a propria jurisprudéncia desta Corte.

56. Diante desse conjunto, e inexistindo demonstra¢do de dano ao erario, de
desassisténcia ou de frustracdo do objeto contratual, reputo superados os itens 4.27, 4.28
e 4.29, sem prejuizo de recomendacdo a Pasta da Saude para que, em contextos de
normalidade administrativa, observe rigorosamente a tempestividade e a suficiéncia dos
empenhos, de modo a reforcar a previsibilidade financeira, a transparéncia da execucado e
a aderéncia as normas de direito financeiro.

57. Passo, entdo, a andlise dos apontamentos reunidos no GRUPO IV, que se
referem a prestacdo de contas, controles, sistemas (WebSAASS) e rastreabilidade.
Integram este grupo os itens 4.6, 4.11, 4.12, 4.13, 4.20, 4.21, 4.22, 4.23, 4.24, 4.25, 4.26,
4.33,4.34,4.35,4.36,4.37,4.38,4.39,4.40,4.41, 4.42 e 4.43.

58. Quanto ao item 4.6 (intempestividade de relatério anual), e aos itens 4.11
e 4.12 (tempestividade de relatérios patrimoniais e comunicacdo de bens), as
impropriedades sdao predominantemente formais, cuja gravidade, nos termos ja
enfrentados neste voto, deve ser apreciada a luz do art. 22 da LINDB e da jurisprudéncia
desta Corte. Em ndo havendo demonstracdo de prejuizo material e se a Administracdo
dispOe das informacgGes em processos de prestacdo de contas/controle, a forma ndo deve
prevalecer sobre a finalidade.

59. Nessa toada, itens formais podem ser relevados quando nao
comprometem a regularidade substancial ou a execucdo do ajuste. Considerando, ainda,
no caso concreto, o contexto da pandemia de COVID-19, e que os apontamentos se
limitaram aos atrasos registrados no cumprimento de obrigacbes, mas ndo se
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caracterizaram como inadimplemento, as infringéncias dos itens 4.6, 4.11, 4.12, podem ser
relevadas, excepcionalmente, face as dificuldades que se apresentavam naquele periodo.
Ressalte-se, mais uma vez, que a relevacdo neste caso se da apenas nos estreitos limites
do caso analisado, ndo devendo gerar precedente que autorize a violacdo de cldusulas
contratuais de forma rotineira e sistematica.

60. Quanto aositens4.22,4.23 e 4.24, relativos a utilizagdo de CNPJ ndo criado
exclusivamente para a execucdo do contrato e a abertura de contas bancarias de forma
intempestiva e estruturadas por natureza de despesa, e ndo por fonte de recursos, entendo
gue tais apontamentos comportam superagdo no caso concreto, por consistirem em
impropriedades de carater predominantemente formal e instrumental, sem demonstracao
de prejuizo material ou de comprometimento da execugado do objeto contratual.

61. Com efeito, embora o contrato previsse a segregacdo por fonte e a
utilizagao de estrutura bancaria especifica como mecanismos de controle, os elementos
constantes dos autos indicam que a movimentacao financeira ocorreu de forma
identificavel e rastreavel, tendo sido possivel a Auditoria reconstruir os fluxos de recursos,
verificar despesas e apontar impropriedades especificas em concreto. Ndo se evidenciou
gue a utilizacdo de CNPJ diverso, ou a modelagem das contas bancdrias, com abertura
extemporanea, tenha inviabilizado o controle, tampouco que tenha dado causa, por si s,
a pagamentos indevidos, desvio de finalidade ou frustracdo da politica publica de saude
executada.

62. Ademais, a execucao do contrato deu-se em contexto excepcional de
emergéncia sanitdria, no qual a prioridade administrativa recaiu sobre a implantagao célere
e a manutencao do funcionamento dos leitos, sendo legitimo reconhecer, a luz do art. 22
da LINDB, que solucdes administrativas menos aderentes ao modelo ideal de segregacao
foram adotadas para viabilizar a operacionalidade imediata do servico. Nessas
circunstancias, a adog¢ao de interpretacao excessivamente formalista conduziria a juizo
desproporcional, dissociado das dificuldades reais enfrentadas pelo gestor e da finalidade
publica perseguida.

63. Ressalte-se, por fim, que a superacdo ora proposta ndo implica
convalidacdo irrestrita da pratica, nem dispensa o dever de aprimoramento dos controles.
Por essa razao, superam-se os itens 4.22 e 4.24, com recomendacao expressa a Secretaria
gue é necessdrio, em contextos de normalidade administrativa, assegurar a segregacao
financeira por fonte e por contrato, de modo a fortalecer a governanca e reduzir riscos
futuros.

64. Quanto aos itens 4.25 e 4.26, referentes a atrasos pontuais, auséncia de
protocolo formal ou falhas na comprovacdao tempestiva da entrega das prestacdes de
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contas mensais, embora se reconhega que tais impropriedades fragilizam o rito ideal de
acompanhamento contratual, entendo que ndo alcangam, no caso concreto, gravidade
suficiente para macular a regularidade material da execucao.

65. Os elementos constantes dos autos indicam que a documentacdo de
prestacdo de contas efetivamente existe, encontra-se identificada em processos
administrativos préprios e foi submetida a andlise das areas técnicas competentes, ainda
gue com deficiéncias formais de protocolo ou de comprovacdo de entrega no momento
originalmente previsto. Ndo se trata, portanto, de auséncia de prestacdo de contas, mas de
irregularidade no modo e no tempo de sua formalizacdo, circunstancia que, a luz do
controle externo, deve ser distinguida de hipdteses de ocultacdo de informagdes ou
inviabilizagdo da fiscalizagao.

66. Além disso, a execugdo do contrato ocorreu em ambiente excepcional de
emergeéncia sanitdria, no qual houve sobrecarga administrativa relevante, reestruturagdes
institucionais na d4rea da saude e priorizacdo de atividades finalisticas voltadas a
manutencdo da assisténcia hospitalar, fatores que impactaram diretamente a regularidade
dos fluxos administrativos e documentais. Nessa perspectiva, a aplicacdo do art. 22 da
LINDB recomenda que se considerem as dificuldades reais do gestor, evitando-se que
falhas formais, dissociadas de dano comprovado, conduzam a juizo desproporcional. Assim,
relevo os apontamentos dos itens 4.25 e 4.26.

67. No que se refere ao item 4.33, o apontamento formulado pela Auditoria
diz respeito a uma fragilidade relacionada a aspectos operacionais do ajuste, sem que se
tenha identificado descumprimento substancial das obriga¢des assumidas ou desvio do
objeto contratado. A andlise dos autos evidencia que a impropriedade apontada nao
repercutiu na regularidade material da execucdo, tampouco ocasionou prejuizo ao erario,
interrupcdo do servico ou comprometimento dos resultados pretendidos pela
Administracao. Trata-se, portanto, de apontamento que se insere no campo das nao
conformidades de natureza formal ou procedimental, cuja existéncia, embora mereca
registro sob a ética do controle, ndo se traduziu em consequéncia pratica adversa ao
interesse publico nem afetou a economicidade, a eficiéncia ou a finalidade do ajuste.

68. Nessas circunstancias, a manutencdo do item 4.33 como irregularidade
autonoma revelar-se-ia desproporcional e dissociada das diretrizes atualmente
consagradas no exercicio do controle externo. Com efeito, o artigo 22 da Lei de Introducao
as Normas do Direito Brasileiro impde que, na formulacdo de juizos desfavoraveis, sejam
consideradas as circunstancias concretas do caso, bem como as consequéncias praticas da
decisdo, vedando solu¢Ges baseadas em formalismo excessivo quando ausente dano ou
reprovabilidade qualificada da conduta. Assim, reconhecida a inexisténcia de prejuizo, a
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auséncia de dolo ou ma-fé, o carater meramente formal da impropriedade e o contexto
pandémico, mostra-se juridicamente adequada a relevagao do item 4.33.

69. Em sentido diverso, todavia, é o juizo realizado acerca dos itens 4.13, 4.34,
442 e 4.43.

70. O item 4.13 evidencia inconsisténcias relevantes no controle patrimonial
dos bens vinculados ao contrato, notadamente divergéncias entre notas fiscais, registros
de inventdrio e relatdérios patrimoniais, sem comprovacdo adequada de regular baixa,
substituicdo ou consumo. Em contratos de gestdo, que envolvem expressivo aporte de
recursos publicos para aquisicdo de equipamentos e materiais permanentes, o controle
patrimonial ndo se resume a uma exigéncia formal, mas constitui instrumento essencial de
tutela do patrimonio publico, permitindo aferir a correta destinacdo, a permanéncia e a
disponibilidade dos bens afetados ao servico.

71. A auséncia de controle patrimonial fidedigno compromete a
rastreabilidade dos ativos, dificulta a verificacdo de sua efetiva utilizacdo na execucdo do
objeto e fragiliza a capacidade de apuragao de responsabilidades, inclusive para fins de
recomposicdo ao erdrio em caso de extravio, dano ou uso indevido. Trata-se, portanto, de
falha material, que extrapola a esfera documental e macula a execu¢ao contratual, na
medida em que impede o rastreamento adequado de parcela relevante dos recursos
empregados. No caso em tela, a Auditoria ndo localizou a destinacdo de bens que somam
o valor de RS 1.632.488,74, o que demanda esclarecimento acerca do potencial dano ao
erario, em sede de prestacao de contas final do contrato.

72. Registre-se, ademais, que a prépria Secretaria Municipal da Saude, ao se
manifestar nos autos (pecas 102 e 107), reconheceu que eventuais inconsisténcias de
natureza patrimonial devem ser objeto de analise e saneamento no dmbito da prestacao
de contas final, admitindo a possibilidade de ajustes patrimoniais e financeiros, caso
constatada impropriedade na destinacdo ou na permanéncia dos bens. Tal posicionamento
institucional corrobora o entendimento de que o apontamento nao se esgota em mera
falha formal, mas reclama apuracdo especifica quanto a regularidade material da gestado
dos ativos envolvidos. Por tais razdes, acompanho o entendimento dos Orgdos Técnicos,
confirmado pela Pasta, com relacdo a irregularidade do item 4.13.

73. No item 4.34, a Auditoria identificou variagdo a menor nos saldos
financeiros do contrato, sem explicitacao suficiente que permitisse correlacionar, de forma
clara e consistente, os repasses recebidos, as despesas realizadas e os saldos apurados. Tal
achado revela fragilidade na consisténcia das informacodes financeiras, aspecto central em
contratos de gestdo, nos quais a confianca do modelo repousa na transparéncia e na
coeréncia entre fluxo financeiro, execucdo do objeto e registros contabeis.
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74. Essainconsisténcia ndo pode ser tratada como mero erro formal, pois afeta
diretamente a confiabilidade das demonstra¢des financeiras, dificulta a validacdo dos
dados apresentados e impede o controle efetivo da correta aplicacdo dos recursos
publicos. A variacdo a menor, desacompanhada de justificativa técnica idonea e
documentalmente comprovada, gera risco concreto de ocultagdao de despesas irregulares
ou de uso indevido de recursos, razao pela qual o apontamento compromete a
regularidade da execucdo contratual e deve ser mantido como irregular, demandando
apuracao conclusiva no dmbito da prestacdo de contas em relacdo a destinacdo do valor
de RS 247.264,64, apontado pela Auditoria.

75. O item 4.42 aponta divergéncias significativas entre saldos bancarios,
balancetes e demais registros contdbeis, sem conciliacdo adequada e tempestiva, em
relacdo a RS 1.502.664,12, fragilizando a correspondéncia entre os valores efetivamente
existentes em conta e aqueles informados nos demonstrativos financeiros. Em contratos
de gestdo, essa conciliacdo constitui pressuposto minimo de confiabilidade da prestacao
de contas, pois é ela que assegura que os registros refletem a realidade financeira do
ajuste.

76. A persisténcia de divergéncias dessa natureza inviabiliza o controle ex post,
compromete a transparéncia da execucao e, mais relevante, obsta a identificacdo precisa
de eventual prejuizo ao erdrio, criando ambiente de incerteza incompativel com a boa
governanca na gestdo de recursos publicos. Trata-se, portanto, de falha estrutural e
material, que ndo se esgota em deficiéncia procedimental, e macula a execugao contratual
como um todo, impondo a manuten¢dao do apontamento como irregular e a adoc¢ao de
providéncias para saneamento, conciliacdo definitiva e eventual responsabilizacdo
financeira.

77. Cumpre assinalar, ainda sobre o item 4.42, que a prépria Secretaria
Municipal da Saude, em sua manifestacao, reconheceu expressamente que as divergéncias
identificadas entre saldos bancarios, balancetes e registros contabeis n3ao conciliados
deverdo ser objeto de apuracao especifica, consignando que “o valor serd apurado e
considerado como glosa na prestagdo de contas anual do exercicio de 2020 da parceria”
(peca 102). Tal admissdo inequivoca pela Administracdo reforca a materialidade do
apontamento e evidencia a necessidade de regularizacao, com potencial recomposicao ao
erario.

78. O item 4.43 refere-se a existéncia de inconsisténcias documentais
relevantes, consistentes na auséncia, incompletude ou fragilidade de documentos
comprobatdrios aptos a sustentar determinadas despesas registradas na execug¢do do
contrato, o que compromete a verificacdo da regularidade do gasto publico. De forma
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concreta, foram analisados 380 pagamentos e 180 deles apresentaram algum tipo de
pendéncia ou restricdo, o que representa a existéncia de falhas em 47,4% dos pagamentos
analisados. Destaca-se que, em 11 destas ocorréncias, a despesa era indevida ou nao
prevista para o contrato de gestdo em exame.

79. Neste ponto, é necessario registrar que a documentagdo comprobatdria
examinada ndo se presta apenas a cumprir formalidade administrativa, mas constitui
pressuposto indispensavel para a validacao da despesa, permitindo aferir a legalidade, a
legitimidade, a economicidade e a aderéncia do dispéndio ao objeto pactuado. A
insuficiéncia desse lastro documental impede a reconstrucdo segura dos fatos e a
verificacdo da correta aplicacao dos valores pagos.

80. Assim, a relevancia do apontamento se evidencia pelas consequéncias
diretas que dele decorrem: sem documentacdo idonea e completa, ndo é possivel afirmar
gue os recursos publicos foram aplicados de maneira regular, nem afastar o risco de
pagamento sem causa, despesa indevida ou desvio de finalidade. Trata-se, portanto, de
falha material, e ndo meramente procedimental, que transfere ao erdrio o 6nus da
incerteza e compromete a confiabilidade da prestacdo de contas.

81. Tanto deve ser esse o entendimento que a prépria Secretaria Municipal da
Saude reconheceu que divergéncias de valores, inconsisténcias de lancamentos e
execucdes inadequadas de despesas, como consta do item 4.43, somente sdo superadas
mediante comprovacdo idonea na prestacdo de contas, sendo expressamente tratadas
como glosa no relatério conclusivo de cada exercicio quando ndo justificadas ou
insuficientemente esclarecidas (peca 127). Isso corrobora integralmente os achados da
Auditoria quanto a materialidade e a gravidade do apontamento.

82. Por essas razdes, acompanho a Auditoria e mantenho a irregularidade do
item 4.43, com possibilidade de glosa, a ser quantificada na andlise conclusiva das contas,
caso nao haja apresentacdo posterior de documentac¢ao saneadora suficiente, nos termos
e prazos a serem fixados pela Administragao.

83. Em resumo, os itens 4.13, 4.34, 4.42 e 4.43 revelam falhas distintas em sua
manifestacdo, porém convergentes em sua esséncia, todas relacionadas a quebra da
rastreabilidade dos recursos publicos e a inconsisténcia dos mecanismos de controle
patrimonial, financeiro, contdbil e documental do contrato. Enquanto o item 4.13 evidencia
fragilidades no controle dos bens adquiridos com recursos do ajuste, os itens 4.34 e 4.42
apontam incoeréncias nos saldos financeiros e na conciliacdo entre registros bancarios e
contdbeis, e o item 4.43 revela insuficiéncia de documentacdo comprobatoria de despesas.
Em conjunto, tais achados impedem a formacdo de um juizo seguro sobre a correta
correspondéncia entre os recursos repassados a Organizacao Social, despesas realizadas e
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bens efetivamente incorporados ou servigos efetivamente prestados, atingindo o nucleo
da execucdo contratual.

84. Em razdo dessa convergéncia, os itens 4.13, 4.34, 4.42 e 4.43 ostentam
aptidao direta para glosa, ndo como sang¢do automatica, mas como consequéncia juridica
da auséncia de comprovacgao idonea. Enquanto nao for possivel demonstrar, de forma clara
e documentalmente consistente, a destinagao regular dos bens, a correspondéncia dos
saldos financeiros e a legitimidade das despesas registradas, ndo se pode afirmar a
regularidade da aplicacdo dos recursos publicos, impondo-se a recomposi¢cdo potencial ao
erario. Nessas hipdteses, eventual apresentacdo posterior de documentacdo saneadora
devera ser analisada tecnicamente no ambito da andlise da prestacdao de contas a ser
finalizada pela Secretaria Municipal da Saude.

85. Os itens 4.35 a 4.38, analisados em conjunto, dizem respeito a
inconsisténcias de registro, classificacdo, limitacGes sistémicas e ajustes operacionais na
movimentagao financeira, que, embora revelem fragilidades nos mecanismos de controle
e na qualidade da informagao, ndo se mostraram aptas, no caso concreto, a comprometer
a rastreabilidade essencial dos recursos nem a indicar prejuizo ao erario. A Auditoria logrou
identificar os fluxos financeiros, acompanhar os langamentos e individualiza-los, o que
evidencia que tais impropriedades ndo inviabilizaram o controle posterior, situando-se no
plano da forma e da técnica administrativa.

86. Verifica-se que o item 4.35 se refere a divergéncias decorrentes de
classificacdes e registros financeiros, sem demonstracao de que tais diferengas tenham
implicado saida indevida de recursos, ocultacdo de despesas ou frustracdo do objeto
contratual. Trata-se de falha que impacta a clareza e a precisdo da informacdo contabil,
mas nado sua substdncia, na medida em que os valores puderam ser identificados e
analisados pela fiscalizacdo. A mingua de indicacdo de dano ou de inviabilizagdo do
controle, o apontamento assume carater predominantemente formal, razao pela qual
comporta relevagdo, com recomendacdo de aprimoramento dos registros.

87. Ja o item 4.36 decorre de limitacdo do sistema WebSAASS, que ndo
permitia, a época, a adequada estratificacdo de recursos por fonte. A propria instrucao
reconhece que se trata de deficiéncia sistémica, ja identificada pela Administracdo e
encaminhada para correcdao junto aos drgdos responsdveis. Nao ha elementos que
indiguem que houve opc¢ao deliberada do gestor para dificultar o controle, mas que se trata
de restricdo tecnoldgica, supervenientemente identificada. Nessas circunstancias, e
inexistindo demonstracdo de prejuizo material, o apontamento pode ser relevado.

88. No item 4.37, o apontamento é de inconsisténcias explicaveis por ajustes
operacionais e reclassifica¢des, tipicos de ambiente de execucdao emergencial e de elevada
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complexidade administrativa. Ndao se evidenciou que tais ajustes tenham mascarado
despesas irregulares, impedido a fiscalizacdo ou produzido risco concreto ao erario.
Trata-se, assim, de impropriedade instrumental, que ndo alcanca o nucleo da execucao
financeira, sendo juridicamente adequada a sua relevacdo, sem prejuizo de
recomendagdes de padronizagdao e maior rigor nos registros.

89. No tocante ao item 4.38, embora se tenha apontado a realizagao de
transferéncias fora do prazo contratual, a andlise do conjunto probatdrio indica que tais
movimentac¢des ocorreram no contexto de ajustes operacionais necessarios a execuc¢ao do
contrato, sem evidéncia de desvio de finalidade, perda de recursos ou inviabilizacdo da
rastreabilidade. A intempestividade, isoladamente considerada, ndo se converteu em dano
ao erdrio nem comprometeu a compreensao dos fluxos financeiros, alinhando-se a
jurisprudéncia desta Corte, ja citada neste voto, que releva impropriedades formais de
execucao financeira quando ausente prejuizo material. Por essas razoes, o item pode ser
superado, com ressalva quanto a necessidade de observancia mais rigorosa dos prazos em
situagdes de normalidade administrativa.

90. Diversamente, os itens 4.39 e 4.40 extrapolam o plano das falhas
meramente formais e ingressam no campo da materialidade, pois afetam diretamente a
segregacdo financeira, a confiabilidade dos saldos e a seguranca quanto a integral
destinacdo dos recursos publicos, circunstancias que justificam sua manutencdo como
irregulares.

91. O item 4.39 trata da transferéncia de recursos para conta incompativel
com a fonte de origem, situagcdo que rompe a légica minima de segregacdo financeira
exigida em contratos de gestdo. Ainda que ndo se demonstre, de plano, o desvio de
finalidade, tal pratica dificulta a identificacdo da origem e da destinacdo dos valores,
fragiliza a rastreabilidade e amplia o risco de uso indevido dos recursos, o que ndo pode ser
qualificado como mera falha procedimental. Trata-se de irregularidade material, que
compromete a transparéncia da execucgao financeira e deve ser mantida como irregular,
com reflexos na analise de contas.

92. O item 4.40, por sua vez, aponta transferéncias realizadas em montante
inferior ao valor efetivamente repassado, gerando incerteza objetiva quanto ao saldo real
do contrato. Essa discrepancia impede afirmar, com seguranca, que a integralidade dos
recursos foi corretamente alocada e contabilizada, exigindo conciliacdo especifica e
documentacdo idonea. A falha possui potencial direto de prejuizo ao erario, na medida em
qgue a diferenca apurada pode representar recursos ndo aplicados conforme o pactuado.
Por essa razdo, o apontamento macula a execuc¢do contratual, devendo ser mantido como
irregular, com aptidao para glosa, a ser quantificada na prestag¢ao de contas conclusiva.
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93. A manutencdo das irregularidades nos itens 4.39 e 4.40, relacionadas a
guebra da segregacdo financeira por fonte e a incerteza quanto ao saldo real do contrato,
projeta efeitos que ndo se limitam ao plano estritamente contdbil, mas irradiam-se para a
legitimidade e a economicidade das despesas realizadas, exigindo exame mais rigoroso dos
gastos que delas decorrem. E nesse contexto que se inserem os itens 4.20 e 4.21, os quais
avan¢am do problema da rastreabilidade financeira para o contetdo material das despesas
e dos procedimentos de contratacdo, revelando fragilidades na aderéncia dos pagamentos
ao Plano de Trabalho e na documentacao do processo decisdrio que amparou a selecao de
prestadores.

94. Nessa dinamica, apresenta-se o item 4.20, que diz respeito a constatacao
de pagamentos realizados em valores superiores aos previstos no Plano de Trabalho e nos
instrumentos contratuais, sem demonstracao suficiente de prévia revisao formal do
planejamento financeiro ou de adequacdo contratual que amparasse a majoracdo. Embora
se reconhega que, em contratos de gestdo, os planos possuem natureza estimativa e
admitem ajustes decorrentes da dinamica da execucdo, tal flexibilidade ndo afasta a
necessidade de aderéncia minima entre o gasto realizado e o planejamento pactuado,
sobretudo quando se trata de recursos publicos expressivos. A execug¢do financeira
dissociada do plano originalmente aprovado — sem motivacdo formal contemporanea e
sem reequilibrio devidamente documentado — compromete a previsibilidade do contrato,
fragiliza o controle e abre margem para despesas sem lastro no instrumento de regéncia.

95. Além disso, a auséncia de demonstracdo clara de que os valores pagos a
maior correspondem a servicos efetivamente prestados, medidos e compativeis com o
objeto contratado gera risco concreto de prejuizo ao erario, na medida em que nao é
possivel verificar se houve correlacdo adequada entre custo e beneficio da despesa
realizada. N3o se trata, portanto, de impropriedade meramente formal ou de simples
variacdo operacional toleravel, mas de falha material, que afeta a regularidade da execuc¢ao
contratual. Por tais razdes, acompanho a Auditoria em relagdo ao apontamento do item
4.20.

96. O item 4.21 refere-se a auséncia de relatério formal de avaliacdo e
julgamento das propostas apresentadas no procedimento de contratacdo de empresa
prestadora de servicos médicos, documento essencial para demonstrar a observancia dos
principios da impessoalidade, transparéncia e motiva¢do nas contratacdes realizadas pela
Organizacdao Social. Em contratos de gestdo, nos quais se admite regime prdprio de
compras e contratagdes, a exigéncia de documentagdo minima que registre o processo
decisério assume ainda maior relevancia, pois constitui a principal salvaguarda contra
direcionamento, escolhas arbitrarias ou selecao desprovida de critérios verificaveis.
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97. Ainexisténcia desse relatdrio ndo se limita a uma falha documental isolada,
mas compromete a possibilidade de aferir se a contratacdo observou parametros objetivos
e se os valores pactuados decorrem de escolha vantajosa para a Administracdo. Sem o
registro formal da avaliacdo das propostas, o controle externo fica impossibilitado de
validar a regularidade da contratagdo, transferindo ao erario o 6nus da incerteza quanto a
lisura do procedimento e a adequacdo do gasto. Trata-se, portanto, de irregularidade
material, que afeta a legitimidade das despesas decorrentes, razdo pela qual o item deve
ser considerado como irregular, com reflexos diretos na analise financeira e eventual glosa
das despesas relacionadas, caso ndo haja comprovacdo saneadora suficiente na fase
conclusiva das contas.

98. Segue a analise para o ultimo conjunto de apontamentos, o GRUPO V, no
qgual foram identificados potenciais prejuizos, despesas sem lastro e itens com aptidao
direta para glosa/ressarcimento. Aqui se inserem os itens 4.44, 4.45, 4.46, 4.47, 4.48, 4.49
e 4.50.

99. Ositens 4.44, 4.45, 4.46, 4.47, 4.48, 4.49 e 4.50 possuem denominador
comum inequivoco: todos incidem sobre integridade da execugao financeira, aderéncia do
gasto ao objeto e, sobretudo, rastreabilidade/lastro, ou seja, a capacidade de reconstruir,
com seguranca, a origem do recurso, sua destinacdo, a correspondéncia com o Plano de
Trabalho e a compatibilidade com o objeto do Contrato de Gestdo. Estas falhas ndo sdo
meramente formais, porque comprometem a confiabilidade do conjunto das contas,
geram incerteza objetiva sobre a correta aplicacdo dos recursos e, por consequéncia,
ostentam aptidao direta para glosa e eventual recomposicdo ao erario, a ser quantificada
na prestacdo de contas conclusiva. Analisemos a especificidade de cada um desses
apontamentos.

100. O item 4.44 trata de lancamentos contdbeis no valor global de RS
32.893.378,20, realizados no més de dezembro de 2020, relativos a operagdes de
empréstimos entre diferentes contratos de gestao. Tal pratica ndo deveria ocorrer, nem
ser admitida, ja que os recursos de cada contrato de gestdo devem ser geridos em contas
proprias.

101. N3o obstante, seria possivel relevar o apontamento, considerando as
circunstancias excepcionais do caso, durante a pandemia, nos termos da LINDB, se tivesse
sido demonstrada, de forma suficientemente clara, a ocorréncia dessas movimentac¢des
entre ajustes distintos e que os recursos foram exclusivamente empregados na
implantacdo de leitos COVID ou em outros servicos de saude previstos no outro contrato
de gestdo, de modo a assegurar que 0s recursos publicos tivessem permanecidos
vinculados a finalidade originalmente pactuada.
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102. Todavia, isso ndo ocorreu. A Secretaria Municipal da Saude reconheceu a
realizacdo de operacdes de empréstimo entre diferentes contratos de gestdo e que isso
deveria ser objeto de andlise especifica na prestacdo de contas (peca 127), mas nado foram
apresentados esclarecimentos conclusivos acerca dos critérios adotados para tais
empréstimos, da temporalidade de sua realiza¢do e da restituicdo dos valores envolvidos,
de modo que o apontamento ostenta aptiddo para glosa até que haja saneamento
documental integral e verificdvel. Assim, o item 4.44 deve ser objeto de juizo de
irregularidade.

103. O item 4.45 aponta diferenca a menor de RS 47.275.414,73 na aplicagdo
dos recursos de maio/2020 a abril/2021, em relagdo ao previsto nos planos orcamentarios
pactuados (17,74% do total previsto). Trata-se de achado que exprime materialidade
porque afeta diretamente a correspondéncia entre repasses recebidos, planejamento
pactuado e execucdo efetiva, com potencial de representar saldo n3o aplicado, desvio de
alocacdo ou execucdo financeira incompleta do objeto. Todas estas hipdteses que exigem
apuracao conclusiva e quantificagao.

104. Em contratos de gestao, variagdes podem ocorrer, mas elas devem ser
explicadas, conciliadas e demonstradas com trilha documental e contabil suficiente, sob
pena de a diferenca configurar valor potencialmente restituivel. A prépria manifestacao
técnica da Secretaria Municipal da Saude reconheceu a ocorréncia de transferéncias de
recursos em valor inferior ao previsto para o contrato e consignou expressamente que “os
valores que foram transferidos a menor para as contas especificas do Contrato foram
apontados como glosa para restituigdo ao Erdrio na andlise conclusiva de cada exercicio”
(peca 127), atribuindo a apuracdo e a justificativa da variacdo ao ambito da prestacdo de
contas. Essa admissdo institucional reforca a natureza material do achado e impde a
conclusdo pelairregularidade do item 4.45, para que a quantificacdo definitiva e a eventual
recomposicdo patrimonial sejam realizadas na fase propria, qual seja, na prestacdo de
contas final.

105. O item 4.46 registra a utilizacdo de classificacdo genérica de despesas
(“DESPESAS DIVERSAS”), no montante de RS 7.737.834,60, inviabilizando a necessaria
correspondéncia para acompanhamento da aplicacdo dos recursos nos niveis previstos nos
Planos de Trabalho. Aimpropriedade é relevante porque, no modelo de contrato de gestao,
o Plano de Trabalho e o plano or¢amentdrio sdao a matriz de controle. Quando a despesa é
lancada em rubrica genérica sem granularidade minima, perde-se a capacidade de aferir
aderéncia ao planejamento, economicidade, comparabilidade e justificativa do gasto.

106. N3o setrata, portanto, de mera questdo classificatoria. A generalidade da
rubrica produz efeito material de controle, pois dificulta (ou impede) a verificacdo do nexo
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de causalidade entre gasto e objeto. Em razdo disso, o apontamento é irregular e tem
aptidado para glosa, na medida em que, na andlise conclusiva, despesas lancadas sob rubrica
genérica somente poderdo ser mantidas se houver documentacdo e detalhamento
suficientes para reclassificacdo e validacdo da aderéncia ao Plano de Trabalho. Caso
contrario, a consequéncia natural é a glosa do que ndo puder ser devidamente
comprovado.

107. Registre-se, ademais, que a Secretaria Municipal da Saude, ao se
manifestar nos autos, reconheceu que a utilizacdo da rubrica genérica “Despesas Diversas”
nos registros da execuc¢do financeira deu-se acima do valor permitido (peca 127), e
consignou que a regularidade das despesas assim classificadas deve ser aferida no ambito
da prestacdo de contas, mediante andlise da documenta¢do apresentada e eventual
reclassificacao contdbil. O posicionamento adotado pela Pasta reforca que o apontamento
decorre de situacdo fatica admitida pela prdpria Administracdo e que sua superacdo esta
condicionada a comprovacdo individualizada da aderéncia dos gastos ao Plano de Trabalho,
sob pena de glosa.

108. O item 4.47 aponta lancamento de despesa de RS 15.519,63, alocada na
unidade 6612 “COORDENACAO TECNICO ADMINISTRATIVO OS — CG 002/2020 — HOSPITAL
MUNICIPAL BRASILANDIA”, sem correspondéncia com o objeto do presente Contrato de
Gestdo, que se restringiu aos leitos de UTI e clinicos para a COVID-19. Ainda que o valor
seja menor em comparagdao com outros achados, o ponto é que o gasto sem nexo com o
objeto rompe a vinculagao finalistica do repasse e configura despesa indevida no ambito
do ajuste, exigindo corregao e eventual recomposicao.

109. A irregularidade se reforca porque, em contratos finalisticos de saude, a
vinculacdo do gasto ndo é facultativa, pois é condi¢cdo de legitimidade do dispéndio e
elemento central para afericdo de regularidade. Mesmo que a contratada alegue “erro
material” de langcamento, o registro demanda saneamento por documentacdo robusta e
reclassificacdao formal, pois a mera alegacdo ndo é suficiente para afastar a consequéncia
juridica de que, até prova em contrdrio, a despesa permanece sem lastro no contrato,
sendo passivel de glosa se ndo houver comprovacdo/retificacdo validada na fase conclusiva
de contas.

110. Salienta-se, por derradeiro, quanto a esse ponto, que a SMS reconheceu
a inconsisténcia do lancamento e consignou expressamente que “o valor serd apurado,
segundo lancamento em setembro de 2020, e considerado como glosa na prestacéo de
contas anual do exercicio de 2020 da parceria” (peca 102). Esse reconhecimento
institucional evidencia que a prépria Administracdo submete a regularidade da despesa a
analise conclusiva e admite, desde logo, a consequéncia patrimonial decorrente da
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auséncia de comprovac¢do do nexo com o objeto contratual, o que refor¢a a manutengao
do apontamento como irregular.

111. O item 4.48 registra que os recursos do Contrato de Gestdo foram
onerados com RS 1.879.594,48 a titulo de transferéncias judiciais, sem correspondéncia
com o objeto do contrato. Aqui, a irregularidade se apresenta de forma clara, pois
transferéncias judiciais associadas a esfera prépria da contratada (p.ex.,
constricBes/execucbes) ndo integram, como regra, o rol de despesas finalisticas pactuadas,
de modo que seu custeio com recursos do contrato compromete a vinculacdo do gasto e
pode converter o ajuste em fonte de cobertura de passivos estranhos a execucdo
assistencial.

112. Neste caso, a Secretaria Municipal da Saude, ao se manifestar nos autos,
reconheceu que as despesas decorreram de bloqueios judiciais lancados em rubrica
identificada como “Tribunal Regional do Trabalho — TRT”, por forca de obrigacdes derivadas
de contratos que a Organizacdo Social possuia no Rio de Janeiro, totalmente estranhas ao
contrato ora em analise. Assim, a Secretaria consignou expressamente que tais valores ja
foram pontuados como glosas pela incompatibilidade com o objeto do contrato de gestao.
Esse reconhecimento institucional evidencia que a prépria Administracdo ja promoveu o
tratamento patrimonial do apontamento, confirmando a irregularidade do dispéndio e a
correcao do enquadramento adotado pela Auditoria, faltando, apenas, ser registrado o
devido ressarcimento do valor glosado, por parte da Organizacao Social.

113. O item 4.49 aponta lancamento de despesas no total de RS 22.728,83 a
titulo de despesas bancarias, expressamente vedadas pelo Manual de Acompanhamento
Financeiro dos Contratos de Gestdo, ressalvada hipdtese especifica de atraso ensejado por
repasse extemporaneo. O apontamento é relevante porque tais despesas, ainda que
unitariamente pequenas, traduzem descumprimento de regra objetiva e inafastavel de
execucao financeira.

114. Airregularidade, portanto, ndo reside apenas no valor, mas também no
padrdo, ja que despesas vedadas ndo podem ser naturalizadas como “custo inevitavel” do
contrato quando ha norma administrativa especifica que as exclui do custeio pelo ajuste.
Em termos de consequéncias, trata-se de despesa passivel de glosa por natureza, devendo
ser restituida caso ndo se comprove, de forma individualizada, que se enquadra na excecao
prevista (relacdo direta com repasse extemporaneo), sob pena de violagdo a disciplina do
gasto pactuada e de transferéncia indevida de custo operacional para o erario.

115. Importa assinalar, ademais, que a Secretaria Municipal da Saude, ao se
manifestar nos autos, reconheceu expressamente que despesas com tarifas bancarias,
juros e multas sdo classificadas como despesas inconcilidveis no ambito dos contratos de
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gestdo e consignou que tais valores sdao apontados como glosa na analise conclusiva de
cada exercicio. Esse posicionamento institucional confirma a impropriedade do dispéndio
e corrobora o enquadramento do apontamento como irregular.

116. Oitem 4.50 evidencia que foram alocadas, em dezembro/2020, despesas
no valor de RS 32.893.378,20 ao CG n2 002/2020, realizadas com recursos de outro
Contrato de Gestdo (R021/2016), ainda que com anuéncia da contratante, ocasionando
guebra da necessaria gestao individualizada dos recursos entre contratos. Este é um ponto
de ruptura qualitativa: diferentemente de ajustes administrativos tolerdveis em cenario de
pandemia, aqui se estd diante de mecanismo que compromete a segregacao de contas e
abre risco concreto de confusdo patrimonial/financeira entre instrumentos distintos,
dificultando o controle e a responsabilizagao financeira.

117. A anuéncia administrativa ndo tem forca para convalidar, por si s6, a
guebra daindividualizacdo se ela produz efeitos adversos, ja que a segregacdo por contrato
é condicdo para identificar o que cada instrumento financiou, para apurar saldos e para
aferir eventual dano. A consequéncia juridica é a manutencdao do apontamento como
irregular, com aptiddo para glosa/ressarcimento.

118. Para este item 4.50, similarmente ao que ocorreu para o item 4.44, a
Secretaria reconheceu a realizacdo de operacdes de empréstimo entre diferentes contratos
de gestdo e que isso deveria ser objeto de andlise especifica na prestacdo de contas (peca
127). Nao obstante, ndao foram apresentados esclarecimentos conclusivos acerca dos
critérios adotados para tais empréstimos, da temporalidade de sua realizacdo e da
restituicdao dos valores envolvidos, de modo que o apontamento ostenta aptiddo para glosa
até que haja saneamento documental integral e verificavel. Assim, o item 4.50 também
deve ser objeto de juizo de irregularidade.

119. Em sintese, o Grupo V concentra irregularidades que ndo se limitam a
lapsos procedimentais, pois denotam: langamentos sem documentacdao em montante
expressivo; subexecucdo/variagdo a menor com impacto global relevante; opacidade de
classificacdo que impede correlacdo com o Plano de Trabalho; despesa sem nexo com o
objeto contratual; transferéncias judiciais alheias a finalidade do ajuste; despesas vedadas
e quebra de gestdo individualizada entre contratos. O efeito agregado é a perda de
confiabilidade do ciclo financeiro-contabil do contrato e, com isso, a impossibilidade de
afirmar a regularidade substancial da execucdo, razdo pela qual o conjunto deve ser
mantido como irregular, com encaminhamento necessdrio a prestacdo de contas
conclusiva para quantificacdo de glosas e restituicoes.

120. Finalizada a analise dos apontamentos, com a conclusdo pela
irregularidade da execucao contratual, com fundamento nos itens 4.13, 4.34, 4.42, 4.43,
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4.44, 4.45, 4.46, 4.47, 4.48, 4.49 e 4.50, é necessdrio destacar que estes apontamentos
tiveram, ao longo da instrucdo, reconhecimento, pela prépria Secretaria Municipal da
Saude, quanto a existéncia de falhas, inconsisténcias ou inadequacdes, seja mediante
admissdo direta da irregularidade, seja pela submissdo dos fatos a apuracdo conclusiva na
prestacdo de contas, com aceita¢do da possibilidade de glosa, o que refor¢a a consisténcia
do juizo de irregularidade ora firmado.

121. Cabe assim, neste momento, aplicar os arts. 20 e 21 da LINDB, apontando
as consequéncias praticas da decisdo, atentando para as consequéncias juridicas e
administrativas, devendo os comandos de regularizacdo serem emitidos de modo
proporcional e equanime, sem prejuizo aos interesses gerais, e, a0 mesmo tempo, sem
imposicdo de prejuizos anormais ou excessivos aos sujeitos atingidos.

122. Partindo desses standards juridicos, é necessdrio apontar que a
contratacdo teve sua vigéncia encerrada em 23 de junho de 2022, e que eventual
invalidacdo dos atos praticados culminaria com a necessidade de devolucdo de valores
pagos pelos leitos que efetivamente funcionaram e o refazimento dos pagamentos de
forma saneada, com eventuais descontos, além de providéncias documentais
administrativas tanto por parte da SMS quanto da Contratada. Tais providéncias podem
ndo se coadunar com o entendimento de que as circunstancias faticas do periodo
pandémico, que, como sopesado neste voto, impuseram dificuldades extraordindrias aos
agentes publicos e acarretaram um Onus excessivo que ndo deve ocorrer, sobretudo para
itens que foram considerados irregulares, mas ndao possuem efeito financeiro direto. Por
outro lado, medidas de regularizacao ou saneamento, podem e devem ser adotadas em
relacdo aos itens passiveis de glosa, posto que demandam apuracdo de eventuais prejuizos
ao Erario.

123. Diante disso, como consequéncia juridico-administrativa, é possivel
acolher os efeitos financeiros da execuc¢ao produzidos em relagdo aos itens considerados
regulares ou passiveis de relevacao, bem como em relagdo aos itens cuja irregularidade
ndo possui repercussao financeira ou patrimonial. Estes sdo os itens 4.1, 4.2, 4.3, 4.6, 4.7,
4.8,4.11, 4.12, 4.14, 4.16, 4.17, 4.18, 4.19, 4.22, 4.23, 4.24, 4.25, 4.26, 4.27, 4.28, 4.29,
4.30,4.31,4.32,4.33,4.35,4.36,4.37,4.38,4.51, 4.52 (regulares, superados ou relevados);
4.4,4.5,49,4.10,4.15,4.20,4.21,4.39, 4.40, 4.41 (irregulares sem repercussdo financeira).

124. Com relagdo aos itens reputados irregulares e com potencial de dano ao
erario, além da nao aceitacdo dos efeitos financeiros, impde-se a determinacdo de que a
Secretaria Municipal da Saude finalize a analise da prestacdo de contas do contrato, faca a
devida glosa de eventuais valores indevidamente pagos, posto que sem amparo no
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Contrato de Gestao, e impute os débitos a Organizacao Social de Saude. Este é o caso dos
itens 4.13,4.34,4.42,4.43,4.44,4.45,4.46,4.47,4.48, 4.49 e 4.50.

125. Ainda em sede de consequéncias juridicas e administrativas do juizo de
irregularidade alcancado neste processo, cabe verificar o cabimento de imputacdo de
responsabilidade aos agentes publicos envolvidos nos atos apurados. Conforme consta do
art. 28 da LINDB, a responsabiliza¢cdo pessoal de agentes publicos e pareceristas demanda
demonstracdo de dolo ou erro grosseiro, orientacdo cuja constitucionalidade foi
reafirmada pelo STF no julgamento da Ac3o Direta de Inconstitucionalidade n2 6421-DF,
exigindo gravidade efetiva da imprudéncia, negligéncia ou impericia.

126. N3do ha nos autos elementos que apontem ou individualizem esse
tipo de conduta deliberada. No caso concreto, os autos evidenciam falhas de governanca e
controles, com influéncia relevante do contexto pandémico e de rearranjos institucionais,
sem prova de direcionamento, fraude ou beneficio pessoal.

127. No que tange a essa questdo da responsabilizacdo dos agentes
publicos diante das disposicdes da LINDB, saliento que este Tribunal de Contas, por
iniciativa do Excelentissimo Conselheiro Roberto Braguim, vem consolidando o
entendimento de que “tanto a LINDB, como a nova Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, impéem que sejam delimitados os papéis dos agentes publicos envolvidos,
para que respondam nessa medida, e ndo por atribuigées que teoricamente lhe teriam sido

conferidas, mas que, na prdtica, efetivamente néo foram por eles executadas”**.

128. Deste modo, afasto a hipétese de imputacado das sanc¢bes previstas
no Regimento Interno desta Corte (multa e adverténcia) aos agentes publicos que
participaram do contraditério na qualidade de responsaveis.

129. Ressalvo, todavia, que este juizo estd adstrito ao presente processo
fiscalizatério e aos elementos coligidos a estes autos, o que ndo impede apuracao
especifica caso, na prestagao de contas conclusiva, no ambito administrativo, se comprove
dano material e nexo causal qualificado. Da mesma forma, o juizo desta esfera
controladora ndo se estende, por 6bvio, a possiveis juizos de responsabilizacdo que caibam
ao Ministério Publico ou ao Poder Judiciario, cujos limites de atuacdo em sede de controle
sdo distintos daqueles aplicados as Cortes de Contas.

10 STF - ADI: 6421 DF, Relator.: Min. LUIS ROBERTO BARROSO, Data de Julgamento: 11/03/2024, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo:
PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 16-04-2024 PUBLIC 17-04-2024.
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130. Diante do exposto, considerando os fundamentos de fato e de direito
trazidos a baila, bem como as manifesta¢des dos Orgdos Técnicos, na medida em que foram
acolhidas neste voto, JULGO IRREGULAR a execucdo do Contrato de Gestdo n2 002/2020 -
SMS/AHM, ACEITANDO OS EFEITOS FINANCEIROS produzidos pela execu¢do contratual,
EXCETO EM RELACAO aos apontamentos passiveis de glosa constantes dos itens 4.13, 4.34,
4.42,4.43,4.44,4.45,4.46, 4.47,4.48, 4.49 e 4.50, pelas razOes expostas.

131. DETERMINO a Secretaria Municipal da Saude — SMS que, no prazo de 90
(noventa) dias, apresente a esta Corte a conclusdo formal e motivada da prestacdo de
contas do Contrato de Gestdo n2 002/2020, abrangendo os exercicios pertinentes e a
documentacao cabivel.

132. RECOMENDO, em carater geral, o aprimoramento dos procedimentos de:
(i) governanca de fiscalizag¢do (cronogramas, atas, relatdrios e evidéncias); (ii) segregacao e
rastreabilidade de recursos por fonte e por contrato; (iii) controle patrimonial tempestivo;
(iv) procedimentos objetivos e impessoais para selecdo de pessoal e contratacdo de
terceiros; e (v) qualidade do sistema de prestacdo de contas, com implantacdo efetiva do
sistema substituto ao WebSAASS e anexac¢do de documentac¢do comprobatdria.

133. INTIMEM-SE da presente decisdo a Secretaria Municipal da Saude, o
Instituto Brasil Saude e os Responsaveis arrolados na instrucdo processual e na epigrafe
deste voto.

134. Cumpridas as formalidades legais, arquivem-se os autos.

EDUARDO TUMA
CONSELHEIRO RELATOR
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