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ACO-UTR-569/2025

Processo - TC/014807/2022
(Apensado o processo TC/013441/2022)
Contratante - Secretaria Municipal da Satude
Contratada - Associagdo Saude em Movimento — ASM
Contrato de Gestao Emergencial 01/2022-SMS.G/CPCS R$ 76.658.060,27
Objeto - Gerenciamento e execucdo de servigcos de perfil de atendimento de

referéncia terciaria e execucao de servigos de saude de 204 leitos e 3
salas cirurgicas do Hospital Municipal Adib Jatene com UPA em anexo
e Pronto Socorro referenciado

66* Sessdo Ordinaria Nao Presencial

ANALISE. CONTRATO DE GESTAO. EMERGENCIA.
SMS. GERENCIAMENTO E EXECUCAO DE SERVICOS
DE SAUDE. PANDEMIA. COVID-19. 1. Diante dos
inumeros desafios impostos aos gestores, impde-se, levar em
conta todos os obstaculos ¢ as dificuldades reais enfrentadas
na Pandemia do Covid-19. Art. 22, LINDB. Precedente TC
6.500/2020. REGULAR excepcionalmente. Votagdo unanime.

ACORDAO

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

EDUARDO TUMA.

ACORDAM os Conselheiros do Tribunal de Contas do Municipio de
Sao Paulo, a unanimidade, de conformidade com o relatério € voto do Relator, considerando a
excepcionalidade do periodo da pandemia, a urgéncia e essencialidade do objeto contratado e as
disposicdes da LINDB, em julgar excepcionalmente regular a analise formal do Contrato de
Gestao Emergencial 01/2022-SMS.G/CPCS, firmado entre a Secretaria Municipal da Satde e a
Associagdo Saude em Movimento — ASM, para o gerenciamento e execu¢ao de servicos de perfil

de atendimento de referéncia terciaria e execugao de servigos de saude.

ACORDAM, ainda, a unanimidade, em determinar, apds o

cumprimento das formalidades legais, o arquivamento dos autos.
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Participaram do julgamento o Conselheiro ROBERTO BRAGUIM -
Revisor, RICARDO TORRES ¢ JOAO ANTONIO.

Sdo Paulo, 18 de junho de 2025.
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662 SESSAO ORDINARIA NAO PRESENCIAL

Item 11

TC 14.807/2022 - Secretaria Municipal da Saude e Associa¢do Salide em Movimento-ASM
- Contrato de Gestdo Emergencial 001/2022-SMS.G/CPCS RS 76.658.060,27 -
Gerenciamento e execuc¢ado de servigos de perfil de atendimento de referéncia terciaria e
execucao de servigos de saude de 204 leitos e 3 salas cirurgicas do Hospital Municipal Adib
Jatene com UPA em anexo e Pronto Socorro referenciado (CAV) (Apensado o TC
13.441/2022)

Contratagdao emergencial — Covid-19 — LINDB —
Artigos 22 e 24 — Ato regular — Pandemia — Dispensa
de licitaggdo com fundamento na Lei n2
13.979/2020.

RELATORIO

1. Trata o presente da andlise formal do Contrato de Gestao Emergencial n2
001/2022-SMS.G/CPCS, firmado pela Secretaria de Saude Municipal - SMS e a Associacdo
Saude em Movimento - ASM, para o gerenciamento e execucdo de servicos de perfil de
atendimento de referéncia terciaria e execucdo de servicos de salude de aproximadamente
20 leitos de terapia intensiva adulto, 10 leitos de terapia intensiva pediatrica, 28 leitos de
enfermaria de pediatria, 60 leitos de enfermaria cirurgica, e 58 leitos de clinica médica,
contard com 3 salas cirurgica, sendo disponibilizada 2 salas para urgéncia e emergéncia
num total 204 leitos do Hospital Municipal Adib Jatene com UPA em anexo e Pronto
Socorro referenciado, que se iniciou em 20.07.2022, pelo prazo de 180 dias, com valor de
RS 76.658.060,27 (setenta e seis milhdes, seiscentos e cinquenta e oito mil, sessenta reais
e vinte e sete centavos).

2. No Relatdrio de Andlise de Contrato de Gestdo (peca 14) a Secretaria de
Controle Externo - SCE - apresentou, em sintese, os seguintes apontamentos: 1. A
celebracao do contrato de gestao nao foi precedida de chamamento publico; 2. O Contrato
CG 001/2022 sucedeu contratacdo emergencial prévia (CG 002/2020), sendo que foi
constatada demora por parte da Origem tanto para iniciar o tramite da contratacao regular
que substituiria o CG 002/2020 quanto para a sua conclusdo, descaracterizando a situacdo
de emergencialidade que motivou a celebracdo do CG 001/2022; 3. A justificativa da
contratacdo em funcdo da situacao pandémica ndo se fundamenta, considerando-se que a
alegada mudanca no perfil do atendimento prestado ndo foi satisfatoriamente
caracterizada; 4. Auséncia de justificativa em relacdo aos quantitativos contratados e aos
seus aspectos qualitativos; 5. Auséncia de um Plano de Trabalho, com metas e indicadores
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de desempenho pactuados; 6. O contrato de gestdo nao foi submetido a Comissao de
Avaliagdo prevista na LM 14.132/2006, e ndo constam do PA a aprovacgdo do contrato pelo
Conselho de Administracao da OS e a analise por parte do Secretdrio Municipal de Gestao;
7. A previsdo contratual para prorrogacao da vigéncia baseada em possivel prorrogacdo da
situacdo emergencial é desnecessdria e estimula, ou legitima, eventuais aditamentos
contratuais injustificaveis; 8. O inteiro teor do instrumento contratual ndo foi publicado no
Didrio Oficial da Cidade, e ha falhas na publicizagdo da contratacao no CENTS — Cadastro
Municipal Unico de Entidades Parceiras do Terceiro Setor; e 9. Ha parametros e critérios
divergentes e pouco claros no que se refere a definicdo do teto para a remuneragado e
vantagens percebidas pelos dirigentes e empregados da contratada. Por fim, recomendou
gue a Secretaria Municipal da Saude (“SMS”) avaliasse a ado¢dao do procedimento de
divulgar em seus meios oficiais a listagem das contrata¢cdes emergenciais vigentes,
acompanhadas de informacdes relativas aos correspondentes procedimentos licitatdrios
em curso para regulariza-las.

3. Na resposta do Sr. Roberto C. Rossato (peca 68), foram respondidos todos os
quesitos: 1. O procedimento de chamamento publico emergencial que levou a
formalizagdo do ajuste junto a Associagdao Saude em Movimento — ASM obedeceu de forma
analoga todos os ritos legais previstos, conforme condi¢des estabelecidas no Edital, nas
Atas de Julgamento das propostas recebidas e na auséncia de questionamentos adicionais
por parte do mercado dos seis participantes envolvidos. Mas com a declaracdo de
inidoneidade da empresa, houve a necessidade de solucdo de continuidade no
atendimento da populacio da Regido Norte, que teve de ser realizada de forma
contratacdo emergencial, até a realizacdo do Chamamento propriamente dito; 2. O
contrato emergencial com o IABAS (Instituto de Atencdo Basica e Avancada a Saude) teve
inicio em maio de 2020 e perdurou durante boa parte do periodo critico da Pandemia
COVID-19, até meados de julho de 2022, momento em que ainda havia inseguranca e
instabilidade no cendrio nacional e internacional, uma vez que apesar de todas as a¢des
conjuntas adotadas e de noticias de queda nos casos da COVID, n3do era possivel afirmar
gual cenadrio ainda teriamos pela frente e nem por quanto tempo; 3. A Pandemia requereu
readaptacdo aos servigos publicos comuns e a ampliacao da oferta, haja vista a demanda
ao atendimento da COVID que resultou em redirecionamento quase exclusivo dos servigos
existentes aquela situacdo. Existia risco a vida e, por mais notério que tenha sido a
evidéncia na desaceleragdo dos casos da doenca, ndo havia, ainda, a seguranca de seu
controle; 4. Ndao ha como prever as informacdes solicitadas. O critério de avaliagdo técnica-
assistencial é baseado em modelos ja testados e homologados, em funcionamento nos
contratos administrados por SMS; 5. Ndo houve pactuagao de indicadores de desempenho
para o 1° trimestre de 2023, tendo em vista ser o periodo de transicdo do perfil de
atendimento exclusivo para o enfrentamento da pandemia COVID-19, para o perfil de
atendimento assistencial nas necessidades clinicas e cirlrgicas gerais. Por se tratar de
novos servicos ficou definido pactuar as metas e os indicadores apds um periodo de série
histdrica de atendimentos; 6. A contratagao emergencial se da em fungdo da essencialidade
do servico ou bem que se pretende manter, pouco importando os motivos que a tornam
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imperativa. Na analise de contratacdes emergenciais ndo se deve buscar a causa da
emergéncia, mas os efeitos advindos de sua ndo realizagdo. A partir dessa verificagcdao de
efeitos, sopesa-se a imperatividade da contratacdo emergencial e avalia-se a pertinéncia
da aplicagao, pelo administrador, da excepcionalidade permitida pelo art. 24, IV, da Lei de
LicitagBes; 7. Por se tratar de contrato emergencial, a previsdao para prorroga¢ao de
vigéncia contratual visa ao impedimento da descontinuidade da assisténcia aos usuarios do
SUS enquanto o certame regular percorre por todas as fases legais, intrinsecas as chamadas
publicas. Foi indicado o Edital de Chamamento Publico n 2 004/2023 - SMSISEAHISERMAP-
CPCS, cujo objeto é a sele¢dao de Organizagdes Sociais - OS para gerenciamento e execuc¢ao
de ac¢Oes de saude, servicos médicos e multiprofissionais, na linha integral de cuidados, no
Hospital Municipal Adib Jatene da Secretaria Municipal de Saude; 8. O inteiro teor do
contrato foi publicado no portal da transparéncia da SMS; e 9. Ha cldusula especifica de
gestao de pessoas no contrato.

4. Na pega 69, o Sr. Edson Aparecido apresentou manifestacdo com relagdo a
ao apontamento 2: Enfatiza que a contratacdo foi realizada durante a pandemia do COVID
19, firmado em carater emergencial, com amparo na Lei Federal n? 13.979/2020. Ressalta
também que o Sistema Unico de Satde trabalhou no seu limite, e sé ndo colapsou por conta
de sua estruturacdo ja consolidada e da energia desmedida dos servidores publicos de
todos os niveis. Informa que foi neste contexto que surgiu o ajuste objeto do presente e
sua execugao.

5. O Sr. Jonathan da Silva A. Muniz (peca 70), por sua vez, esclareceu alguns
pontos da auditoria no mesmo sentido do Sr. Roberto C. Rossato (peca 68): 1. Esclarece
gue o processo de contratacdo seguiu de maneira congénere a todos os procedimentos
legais estabelecidos, conforme condi¢Ges estabelecidas no Edital, nas Atas de Julgamento
das propostas recebidas e na auséncia de questionamentos adicionais por parte do
mercado dos seis participantes envolvidos. No entanto, em razdo da declaracdo de
inidoneidade da empresa, houve a necessidade de solucdo de continuidade no
atendimento da populacio da Regido Norte, que teve de ser realizada de forma
contratacdo emergencial, até a realizacdo do Chamamento propriamente dito; 3. Ele alega
gue a situacdo de emergéncia da pandemia cessou, de acordo com a OMS, no dia 05 de
maio de 2023, sendo certo que até entdo as situacdes adversas, atemporais e sem
precedentes sdo concomitantes e impactam, or¢camento, planejamento e demandam
acdes emergenciais, para garantir a salde de todos, em conformidade com o previsto no
artigo 196 da Constituicdo Federal; 4. E considerada a existéncia de metas, indicadores e
guantitativos, uma vez que adotado o critério de avaliagdo técnica-assistencial com base
nos moldes ja testados e validados nos contratos administrativos da SMS; e 5. Por ser o
periodo de transicdo de perfil de atendimento, exclusivo para enfrentamento da pandemia
covid-19, migrando para o perfil de atendimento assistencial, em necessidades clinicas e
cirlrgicas gerais, por demanda espontanea e por servicos como COBOM, SAMU, CROSS,
Policias, ndo houve pactuacdo de indicadores de desempenho para o 1 2 trimestre de 2023.
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Concedeu-se, de forma oportuna, pactuar metas e indicadores, apds um periodo de série
historica.

6. A manifestacao do Sr. Armando Luis Palmieri (peca 77), no mesmo sentido
das manifesta¢des de pecgas 68 e 70, coloca: 1. O procedimento de chamamento publico
emergencial que levou a formalizagdo do ajuste junto a organizagdao social ASM -
Associacdo Saude em Movimento obedeceu de forma andloga todos os ritos legais
previstos, conforme as condi¢gdes constantes no Edital, na publicidade das Atas de
Julgamento das propostas recebidas e na auséncia de quaisquer questionamentos outros
por parte do mercado e dos participantes, em nimero de 6 (seis); 3. Toda imprevisibilidade
e consequéncias derivativas da pandemia nao foram precedidas por nenhuma situacao
similar. A contratacdao emergencial esta sob o escopo de uma situagdo imprevista e fora de
controle da Secretaria Municipal da Saude, eis que foi abrupta necessidade de fiscalizagao
do contrato com IABAS, por determinacdo do Ministério Publico de Sao Paulo. 4. Ndo ha
como prever as informacgdes solicitadas. O critério de avaliacdo técnica-assistencial é
baseado em modelos ja testados e homologados, em funcionamento nos contratos
administrados por SMS; e 5. Ndo houve pactuacdo de indicadores de desempenho para o
1 ° trimestre de 2023, tendo em vista ser o periodo de transicdo do perfil de atendimento
exclusivo para o enfrentamento da pandemia COVID-19, para o perfil de atendimento
assistencial nas necessidades clinicas e cirdrgicas gerais, por demanda espontanea e pelos
servicos COBOM, SAMU, CROSS, Policias. Por se tratar de novos servicos ficou definido
pactuar as metas e os indicadores apds um periodo de série histérica de atendimentos.

7. A Secretaria Municipal de saude - SMS (pecas 71/76) apresentou
esclarecimentos, fora do prazo concedido (peca 47), com manifestacdes proferidas pela
Coordenadoria de Parcerias e Contratacao de Servicos de Saude; pela Coordenadoria de
Atencdo Hospitalar; pelo Setor de Apoio ao CENTS; pelo Chefe de Gabinete e pela
Assessoria Juridica, que, no entanto, ndo trouxeram outros esclarecimentos além dos
acima relatados.

8. Apds a analise da documentagao acrescida aos autos, a Auditoria ratificou
integralmente seus Achados.

9. A Origem apresentou esclarecimentos complementares as pecas 87/88, que
ndo foram considerados suficientes pela Auditoria, para a modificacdo do entendimento a
respeito dos apontamentos.

10. Na pega 94, a Assessoria Juridica concordou com a Auditoria em todos os
apontamentos, com excecdo do item 7, por concordar quanto a desnecessidade de
previsdao contratual de prorrogacdo em decorréncia de fato imprevisivel ou alheio a
vontade das partes, de forma que nao ha ébice juridico a redacdo constante do ajuste —
razao pela qual sugere a convolacdao do apontamento.
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11. A Assessora Juridica Chefe (peca 95) sugeriu, por sua vez, fosse considerada
a situacao pandémica de forma que sugere converter o apontamento 7 em recomendacao,
diante da legalidade da reda¢do da clausula 2.1 do contrato de gestdo ou auséncia de
empecilho para sua adogdo. Adicionalmente, destacou, como fartamente alegado nas
defesas, a contratagao buscou contornar os impactos da pandeia do COVID-19, que ainda
reverberam, sobretudo na Pasta da Saude, sugerindo-se, em tese, a possibilidade de aplicar
a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB, art. 22 e §1¢.

12. A peca 100, a Procuradoria da Fazenda Municipal - PFM requereu fossem
os atos em exame acolhidos, relevando-se eventuais impropriedades ou, subsidiariamente,
a aceitagdo dos efeitos juridicos e financeiros, em nome do principio da seguranca juridica
e da inocorréncia de prejuizo ao erario.

13. A peca 103, a Secretaria Geral — SG apresentou seu parecer acompanhando
os Orgados Técnicos e ponderou as excepcionalidades do contexto da pandemia:

De acordo com o art. 18 do Decreto Municipal n2 52.858/2011, a celebragdo do
Contrato de Gestdao, como no caso dos autos ora analisado, sera precedida de
realizagdao de Chamamento Publico sempre que houver mais de uma Organiza¢do
Social qualificada para prestar o servico a ser contratado.

O Tribunal de Contas da Unido no Acdérddo n2 3239/2013-Plenario- TCU, Relator
Min. Walton Alencar Rodrigues, assim se manifestou a respeito da necessidade
de realizagdo de chamamento publico nos casos de dispensa de licitagdo com
fundamento no inciso XXIV do artigo 24, da lei de licitag0es:

A Lei Federal 8.666/1993 prevé a possibilidade de dispensa de licitagdo no
inciso XXIV do art. Porém, isso ndo significa que o administrador publico
possa escolher a entidade com a qual firmara parceria de forma arbitraria,
é preciso que sejam utilizados critérios objetivos de forma a melhor
atender o interesse publico. A legislagdo que regula a celebragdo de
convénios e termos de parceria prevé a necessidade de realizagdo de
chamamento publico e concurso de projetos, respectivamente. Dessa
forma, cabe propor ao TCU que firme o entendimento de que a escolha
da organizagao social para celebragdo de contrato de gestdo deve ser
realizada a partir de chamamento publico, devendo constar dos autos do
processo administrativo as razdes para sua ndo realizagcdo e os critérios
objetivos utilizados na escolha de determinada entidade (g.n.)

O Parecer da Procuradoria Geral do Municipio-PGM N2 12.320, de 27.02.2023,
trata a respeito da necessidade da realizagdio do chamamento publico no
contrato de gestdo:

Processo n° 6018.2023/0007667-7

INTERESSADO: SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

ASSUNTO: Dispensa de licitagao para a celebragao de contratos de gestdo.
Eliminagdo da hipotese de dispensa prevista no inciso XXIV do artigo 24 da
Lei federal n° 8.666/93 pela Lei federal n° 14.133/21. Consulta quanto a
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necessidade de realizar procedimento licitatério para a celebragcdo de
contratos de gestdo

EMENTA 12.320 Dispensa de licitagdo para a celebragdo de contrato de
gestdo. A ndo repeticdo, na Lei federal n? 14.133/21, da hipdtese de
dispensa de licitacdo que era prevista no inciso XXIV do artigo 24 da Lei
federal n2 8.666/93, ndo significa que passou a ser necessaria a realiza¢do
de procedimento licitatério para a sele¢gdo da organizagdo social e
celebragdo de contratos de gestdo, podendo continuar a ser adotado
procedimento de chamamento publico. Precedentes desta Procuradoria.
Entendimento do STF fixado na ADI n2 1.923.

No TC 005718/2020, esta E. Corte de Contas analisou o Contrato n2 010/028-CRS-
Sul no qual a situagdo emergencial ndo foi caracterizada:

ANALISE. CONTRATO. EMERGENCIA. SMS. Servicos de limpeza, conservacdo, e
desinfec¢do nas dependéncias internas e areas verdes. 1. Descaracterizagdo da
situacdo emergencial. Art. 24, IV, Lei 8.666/93. Inércia da administra¢do. 2. Ndo
refazimento dos pardmetros de precgos referenciais das licitagdes. IRREGULAR.
EFEITOS FINANCEIROS ACEITOS. DETERMINACAO. 1. Apure a responsabilidade
administrativa funcional dos agentes publicos envolvidos. Votagdo unanime.

No presente processo, a Origem alegou que (peca 68, fls. 13 e pega 72, fls. 1/2):

[...] A contratacdo emergencial se da em func¢do da essencialidade do servigo ou
bem que se pretende manter, pouco importando os motivos que tornam
imperativa a imediata contratacdo. Na analise de contratagGes emergenciais ndo
se deve buscar a causa da emergéncia, mas os efeitos advindos de sua ndo
realizagdo. A partir dessa verificagdo de efeitos, sopesa-se a imperatividade da
contratagdo emergencial e avalia-se a pertinéncia da aplicagdo, pelo
administrador, da excepcionalidade permitida pelo art. 24, IV, da Lei de
Licitagdes. [...]

Todavia, SCE pontuou que no contrato ora em analise a “excepcionalidade da
dispensa de legislacdo ndo guarda relagdo com a discricionariedade do gestor,
conforme ja exposto pela Auditoria em seu Relatério a Peca 14, ndo se
caracterizando como uma questdo de conveniéncia administrativa” (pega 81, fls.
16).

Em seu Relatdrio inicial a SCE foi enfatica no sentido que (pega 14, fls. 15):

(...) ocorre que a contratagdo emergencial ndo é uma questdo de oportunidade,
como alega a Origem, muito menos de conveniéncia. Ela deriva de uma situagao
imprevista e fora do controle da Administragdo, e isso é ponto pacifico na
jurisprudéncia:

A dispensa de licitacdo prevista no art. 24, inciso IV, da Lei 8.666/1993 nio
distingue a emergéncia real, resultante do imprevisivel, daquela
resultante da incuria ou inércia administrativa, cabendo utilizagdo do
dispositivo desde que devidamente -caracterizada a urgéncia de
atendimento a situagdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a
seguranca de pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens,
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publicos ou particulares. Acérddo 1599/2011-Plenario (TCU). — Destaque
Nosso.

Enfim, conforme a SCE, as defesas apresentadas tém teor bastante semelhantes
e ndo enfrentaram os apontamentos destacados, “tendo sido transcritos e
repetidos elementos ja analisados pela Auditoria referentes a fase interna da
licitagdo”. Mesmo com a apresentacao de precedentes do TCU juntados pela SMS
a peca 88, “ficou claro a ndo caracterizagcdo da emergéncia, notadamente em
funcdo dos lapsos temporais decorridos e ja detalhado na Pega 14” (pegas 81, fls.
4 e peca 92, fls. 3).

14. E o relatério.

VOTO

1. Trata o presente da analise formal do Contrato de Gestdo Emergencial n2
001/2022-SMS.G/CPCS, firmado pela Secretaria de Saude Municipal - SMS e a Associacdo
Saude em Movimento - ASM, para o gerenciamento e execucdo de servicos de perfil de
atendimento de referéncia terciaria e execucdo de servicos de saude de aproximadamente
20 leitos de terapia intensiva adulto, 10 leitos de terapia intensiva pediatrica, 28 leitos de
enfermaria de pediatria, 60 leitos de enfermaria cirurgica, e 58 leitos de clinica médica,
contard com 3 salas cirurgica, sendo disponibilizada 2 salas para urgéncia e emergéncia
num total 204 leitos do Hospital Municipal Adib Jatene com UPA em anexo e Pronto
Socorro referenciado, pelo prazo de 180 dias, com valor de RS 76.658.060,27 (setenta e
seis milhdes, seiscentos e cinquenta e oito mil, sessenta reais e vinte e sete centavos).

2.Perfilho do entendimento da Assessoria Juridica e da Secretaria Geral no
sentido de que os apontamentos devem ser analisados em cotejo com o contexto em que
firmado o contrato, conforme também fartamente alegado nas defesas. No caso, a
contratacdo buscou contornar os impactos da pandeia do COVID-19, que ainda
reverberam, sobretudo na Pasta da Salde, a ensejar a aplicacdo da Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB, art. 22 e §1°.

3.De fato, pertinentes sdo os argumentos apresentados pela Secretaria
Municipal da Saude e pelos Responsaveis no sentido de que a imprevisibilidade e
consequéncias derivativas da pandemia ndo possuiam precedentes.

4.Sobre a contratacdo emergencial asseveraram que além do impacto da
pandemia, houve abrupta necessidade de encerramento do contrato com IABAS, por
determinacdo do Ministério Publico de Sao Paulo. Segundo a Origem, ndo havia meio de
prever as informacGes solicitadas, sendo que o critério de avaliagdo técnica-assistencial foi
baseado em modelos ja testados e homologados, em funcionamento nos contratos
administrados por SMS.
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5.Por fim, consignou ndo ter havido pactuacdo de indicadores de desempenho
para o 1 ° trimestre de 2023, tendo em vista ser o periodo de transicao do perfil de
atendimento exclusivo para o enfrentamento da pandemia COVID-19, para o perfil de
atendimento assistencial nas necessidades clinicas e cirurgicas gerais, por demanda
espontanea e pelos servicos COBOM, SAMU, CROSS, Policias. Tratando de novos servigos
ficou definido pactuar as metas e os indicadores apds um periodo de série histérica de
atendimentos.

6.Nesse sentido, foi também o parecer da Secretaria Geral, ao levantar a
legislacao aplicavel ao periodo excepcional, incluindo precedentes do TCU e deste Tribunal,
pela relevacdo dos apontamentos em carater opcional em razdo das peculiaridades e
dificuldades enfrentadas pelos gestores, em especial da Secretaria Municipal de Saude.

7. Com efeito, e sem adentrar nos apontamentos de natureza formal, impende
ressaltar que o ajuste foi celebrado durante o periodo de situacdo emergencial da
pandemia do Covid-19, que se iniciou no dia 16 de margo de 2020, nos termos do art. 12
do Decreto Municipal n? 59.283/2020. N&o obstante a Pandemia ndo ter sido utilizada
como justificativa pela Origem em face das irregularidades apontadas, deve ser consignada
gue sua existéncia ndo pode ser ignorada quando analisadas as execug¢des e contratos
durante o periodo.

8. Isto porque, por forga do caput do artigo 22 da LINDB, na “interpretagdo de
normas sobre gest@o publica, serdo considerados os obstdculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados.” Conjuntamente, o §12 do mesmo artigo dispde que “em decisGo sobre
reqularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstdncias prdticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a a¢do do agente.”

9. Ensina no tema o professor Erik Federico Gramstup que a referida norma
“atenta ao que se convencionou chamar de primado da realidade: as circunstdncias
concretas de cada gestor publico devem ser consideradas na interpretacGo das normas
aplicdveis. Norma dirigida ao intérprete tem em vista o aplicador da lei, notoriamente o
Poder Judicidrio e os Tribunais de Contas.”!

10. Como é notodrio, a pandemia de COVID-19 trouxe uma realidade aos
gestores publicos onde demandava-se decisdes sensiveis em curto espaco de tempo, com
diversos exemplos neste momento que se enquadrariam na situacao.

11. Desse modo, diante do cendrio pandémico, foi editada a Lei n2
13.979/2020, que dispde sobre medidas como a dispensa de licitacdo para aquisi¢do de
bens, servicos, inclusive de engenharia, e insumos destinados ao enfrentamento da crise
do coronavirus.

1 Ramos, André de, C. e Erik Frederico Gramstrup. Comentarios a Lei de Introdug¢do as Normas do Direito
Brasileiro - LINDB. Disponivel em: Minha Biblioteca, (2nd edi¢do). SRV Editora LTDA, 2021. Pag. 366
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12. Além da citada lei, destaco que ao gestor seria prudente e necessario,
nestes momentos, dota-lo de instrumentos que lhe assegurassem uma protecao reforcada
em tempos de crise, mediante a eliminagdao ou, ao menos, a mitigacdao do risco de
externalidades negativas que pudessem resultar da acao de drgaos de controle externo.

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

14. O intuito do artigo 22 da LINDB é evitar que seja ao gestor impostas a¢oes
de dificil cumprimento, devendo-se levar em conta na decisdo a situacdao do gestor e
considerar a realidade, ndao sendo suficiente a alega¢cdao imprecisa que a ele cabe dar
efetividade a politicas publicas.

15. Em outros termos, a situacdo de emergéncia decretada no Municipio de
Sdo Paulo no Decreto n259.283/2020 e a LINDB devem guiar o entendimento do Colegiado
neste momento.

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

17. O citado artigo da LINDB previu que a conduta eivada de erro grosseiro ou
dolo é que podera ser responsabilizada, com a finalidade de evitar a chamada paralisia
deciséria na Administracdo Publica (o fen6meno também costuma ser denominado de
“apagdo das canetas”).

18. Adicionalmente, seguindo o mesmo raciocinio, o artigo 24, caput, da LINDB,
determina que “a revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a
validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo jad se
houver completado levard em conta as orientagbes gerais da época, sendo vedado que,
com base em mudan¢a posterior de orientacGo geral, se declarem invdlidas situacoes
plenamente constituidas.”

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

20. Destaco que a Lei n.2 13.655/2018, que adicionou a redac¢do dos artigos 20
a 29 da LINDB, foi elaborada, sobretudo, com o objetivo de trazer um impacto cultural para
as relagdes de direito publico, influenciando os parametros interpretativos cada vez mais a
sua aplicacao pelos 6rgaos de controle.

21. A corroborar o entendimento, destaco trecho do artigo de Fernando B.
Meneguin e Amanda Flavio de Oliveira, ao discorrer o tema:
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“O controle externo, ao emitir mandamentos para a administragdo publica, afeta
a atuagdo do Estado e interfere no impacto das intervengées publicas. Cabe
assim, por parte dos Tribunais de Contas, o dever de se preocupar com as
consequéncias de suas decisbes e ndo simplesmente com a conformidade legal.

(..)

Nesse aspecto, hd que se comentar alvissareira mudanga acontecida no
ordenamento juridico. Em 26 de abril de 2018, foi publicada a Lei n® 13.655, que
inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB), disposi¢bes sobre seguranga juridica e
eficiéncia na criagéo e na aplicagdo do direito publico, tendo por escopo conferir
mais transparéncia para todos os envolvidos em processos nas esferas
administrativa e judicial, bem como aprimorar a seguranga juridica na aplicagéo
das normas. As mudangas trazidas pela Lei n® 13.655/2018 sinalizam um
aprimoramento dos 6rgdos de controle no sentido de se favorecer uma maior
eficiéncia na administra¢do publica e, por conseguinte, na sociedade. O que se
enxerga nos seus dispositivos é a mensagem de protegdo a seguranga juridica,
transparéncia e didlogo entre quem decide e os interessados. Toda sistemdtica
inaugurada pela mencionada legislagdo caminha no sentido de criar um
ambiente que ndo cause tanto prejuizo ao fluxo das atividades administrativas,
evitando-se, o quanto possivel, a interferéncia das decisées na rotina da
Administragdo Publica, de modo também a ndo frear iniciativas inovadoras dos
gestores publicos. Trata-se, assim, de um ajuste pragmdtico da matriz
institucional com o objetivo de agregar eficiéncia a administragdo publica,
mudando o foco de uma andlise formalista para uma andlise com énfase nos
resultados.”?

22. Nesse caminho, o Plendrio do Tribunal de Contas da Unido ja definiu no
Acérddo 2518/2022 que, no que tange aos contratos da area da saude durante a pandemia,
poderdo ser ponderados os fatos a luz daLINDB, no contexto de enfrentamento
a pandemia de covid-19, para afastar aplicacdo de san¢des. Confira:

“REPRESENTACAO. SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE DE  GUARULHOS/SP.
CONTRATACAO DE ALIMENTACAO PARA COLABORADORES DE HOSPITAL DE
CAMPANHA. AUDIENCIA. ACOLHIMENTO PARCIAL DAS RAZOES DE
JUSTIFICATIVA. PONDERACAO DOS FATOS A LUZ DA LINDB, NO CONTEXTO DE
ENFRENTAMENTO A PANDEMIA DE COVID-19, PARA AFASTAR APLICACAO DE
SANCAO. CIENCIAS. ARQUIVAMENTO.” (ACORDAO 2518/2022 - PLENARIO,
Ministro Relato Jorge Oliveira, Data da Sessdo: 16/11/2022.)

23. Na mesma linha, o Plendrio deste Tribunal de Contas ja teve a oportunidade
de se debrucar sobre o tema em outras oportunidades, como no julgamento do TC n?
6500/2020, em que o Colegiado decidiu pela excepcional regularidade do Convénio n®
001/AHM/2020, firmado entre a Autarquia Hospitalar Municipal - AHM e a Sociedade
Beneficente Israelita Brasileira Hospital Albert Einstein, para a gestao de servicos de saude

2 MENEGUIN, F. B.; OLIVEIRA, A. F. de. Intervencdes publicas em um cendario de PANDEMIA e suas consequéncias: cautela e canja de
galinha ndo fazem mal a ninguém. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisa/CONLEG/Senado, Setembro 2021 (Texto para Discussdo n2
301). Disponivel em www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 20 mar.2024.
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do Hospital Campanha Pacaembu com o intuito de envidar esforcos no enfrentamento da
COVID—-19, em colaboragao com a Secretaria Municipal de Saude — SMS. Vejamos:

“Por unanimidade, o Egrégio Tribunal Pleno julga, de forma excepcional, regular
o Convénio n? 001/AHM/2020, firmado em 01.04.2020 entre a Autarquia
Hospitalar Municipal - AHM e a Sociedade Beneficente Israelita Brasileira Hospital
Albert Einstein, para a gestdo de servigos de saude do Hospital Campanha
Pacaembu com o intuito de envidar esfor¢os no enfrentamento da COVID-19, em
colaboragéo com a Secretaria Municipal de Saude — SMS, nos termos do voto do
Conselheiro Relator Presidente Eduardo Tuma.”(542 Sessdo ndo Presencial —
SONP)

24. Este posicionamento de relativizacdo em razdo da pandemia também foi
adotado pela Justica Comum, como pode ser visto pela Recomendacdo n2 92 do Conselho
Nacional de Justica — CNJ, a qual recomendou aos magistrados que, a luz da independéncia
funcional que lhes é assegurada, atuassem na pandemia da Covid-19 de forma a fortalecer
o sistema brasileiro de salude e a preservar a vida com observancia da isonomia e dos
preceitos veiculados pela Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

25. Seu inciso | do artigo 19 trouxe expressamente a recomendacdo em aplicar
a LINDB:

“Art. 12 Recomendar aos magistrados com atua¢do nas demandas
envolvendo o direito a saude no contexto pandémico que, a luz da
independéncia funcional que lhes é assegurada, observem as seguintes
diretrizes: | — que as decisbes judiciais proferidas atentem as
consequéncias prdticas que ensejardo, nos termos da Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro” (Decreto- Lei no 4.657/1942);

26. Consoante o exposto e ao de ndo haver indicios de dolo ou ma-fé por parte
da Administracdo, entendo ser caso de julgar excepcionalmente regular o Contrato de
Gestdo Emergencial n2 001/2022-SMS.G/CPCS, seguindo o disposto no artigo 22 da LINDB,
considerando a situacdo emergencial decretada na Cidade de S3o Paulo pelo Decreto n2
59.283/2020.

27. Ante todo o exposto, acolhendo as justificativas da Origem, com
fundamentos nos pareceres da AJ, SG e PFM no sentido de considerar a excepcionalidade
do periodo da pandemia, a urgéncia e essencialidade do objeto contratado e as disposicdes
da LINDB, e JULGO EXECPCIONALMENTE REGULAR a analise formal do Contrato de Gestao
Emergencial n2 001/2022-SMS.G/CPCS, firmado entre a Secretaria de Saude Municipal -
SMS e a Associacdo Saude em Movimento - ASM, para o gerenciamento e execucao de
servicos de perfil de atendimento de referéncia tercidria e execucdo de servicos de salde.

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

EDUARDO TUMA
CONSELHEIRO RELATOR
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