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Processo:

Contratante:

Entidade do Terceiro
Setor:
Entidade Gerenciada: (Se
houver)
Objeto:

Em exame:

TC —21044.989.22-6

Coordenadoria De Gestdo De Contratos De Servigos De
Saude - CGCSS - Secretaria Da Saude

Fundacéo Faculdade Regional De Medicina De Sao José Do
Rio Preto

Ambulatério Medico De Especialidades De Fernandopolis -
AME Fernandopolis

Operacionalizagdo da gestdo e execucdo, pela Contratada,
das atividades e servicos de saude no AME
FERNANDOPOLIS.

Contrato de Gestéo n° SES-PRC — 2022/06594.

Excelentissima Senhora Conselheira Relatora,

Trata-se de Controle Externo relativo ao Contrato de Gestdo n°

SES-PRC — 2022/06594, celebrado, em 01/09/2022, entre a Coordenadoria de

Gestéo de Contratos de Servigos de Saude - CGCSS - Secretaria da Saude e a

Fundacdo Faculdade Regional de Medicina de S&o José do Rio Preto,
objetivando a gestdo do AME FERNANDOPOLIS, prevendo, para tanto, o
dispéndio do montante de R$ 28.730.052,00. (Evento 1.26). No curso da instru¢ao

dos autos, a diligente Fiscalizacao apontou a seguinte irregularidade que, no seu

entender, compromete o Contrato de Gestao (evento 28.3):

-N&o foi demonstrado o custo unitario de cada atividade, prejudicando
diversas verificacfes, tais como adequacéo aos pre¢cos de mercado ou
vantagem da administracéo publica na contratagdo, bem como dificulta
futuras analises de reajustes e modificagdes nas quantidades previstas
no Contrato de Gestéo
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Diante desse apontamento, em homenagem aos principios do
contraditério e da ampla defesa, determinou-se a notificacdo das partes
interessadas para que apresentassem suas justificativas (Evento 32.1), com
publicacdo no dia 19/01/2023 (evento 35.1). Na sequéncia, a Secretaria de Estado
da Saude compareceu aos autos com justificativas de seu interesse, aduzindo o

quanto segue (evento 43.1):

1. Para o estabelecimento do custeio foi considerada a série histérica
da unidade, extraida de ferramenta Gestao em Salde', que no periodo
de janeiro a agosto de 2022, apresentou média mensal de gastos de
R$ 460.146,13.

2. A proposta no valor mensal de R$ 478.834,20 apresentada pela
organizacgdo social Faculdade Regional de Medicina de S&o José do
Rio Preto - FUNFARME, Unica entidade classificada no chamamento
publico, se mostrou vidvel e condizente com o0 orcamento
disponibilizado para a Pasta, considerando a inflagdo do ano de 2022.
3. Ressaltou que estd em desenvolvimento sistema de custos para o
acatamento as novas orientacdes do TCESP.

Instada a se manifestar, a d. PFE manifestou-se pela regularidade
da matéria, com recomendacdes (Evento 48.1). Os autos foram, entdo, remetidos

ao Ministério Publico de Contas para oficiar como fiscal da lei.

E a breve sintese do que reputo necessario.

Passo, entdo, ao pronunciamento de mérito.

Preliminarmente, a partir dos elementos probatérios coligidos aos
autos, constata-se a presenca dos pressupostos de desenvolvimento valido e
regular do processo, tendo em vista que os interessados foram regularmente
notificados a esclarecer as falhas apontadas, podendo comprovar

documentalmente suas alegacdes.

Considerando a matéria em exame, cabe destacar, a priori, que as
parcerias com o Terceiro Setor representam a conjugacgao de esforgcos para o
atingimento de objetivos comuns aos interessados, que Vviabilizara o

direcionamento, pelo Poder Publico, da atuacdo do particular em consonancia
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com o interesse publico para a execucado de atividades de cunho social, através
da insercdo de metas e de resultados a serem alcangcados, com a plena
harmonia entre as posi¢cdes subjetivas, que buscam um negdcio
verdadeiramente associativo, e ndo comutativo. E justamente por isto que o
Contrato de Gestdo, por exemplo, € considerado um convénio, em que a
entidade privada, constituida para atuar sem finalidade lucrativa, e o Poder
Publico, pretendem alcancar a mesma finalidade: a realizagdo de servigcos de
interesse coletivo. Os interesses de ambas as partes, portanto, confluem em uma
mesma direcdo, o que é totalmente diverso do que ocorre com a figura tipica do

contrato administrativo, caracterizado pela oposi¢céo de interesses.

Essa conjugacado de esforcos no Primeiro e no Terceiro Setor e o
consequente repasse de verbas publicas devem sujeitar-se ao crivo de
legalidade e de legitimidade, como bem destacou o Supremo Tribunal Federal
no julgamento da ADI 1923/DF, ao confirmar a constitucionalidade da Lei Federal
n.° 9.637/1998 por inexistir conflito com a regra das licitacbes e o0 principio
constitucional da ampla competividade (art. 37, XXI, CF/88. Nesse sentido, em
seu voto Condutor, o Ministro Luiz Fux destacou a relevancia da observéancia dos
principios constitucionais do art. 37 da Constituicdo Federal como importantes

vetores para a definicdo do regime juridico do Terceiro Setor, nestes termos:

Nem por isso, porém, a celebracdo de contratos de gestéo pode
ficar imunizada a incidéncia dos principios constitucionais. Da mesma
forma como se ressaltou acima, a Administracdo deve observar,
sempre, 0s principios estabelecidos no caput do art. 37 da CF. Dentre
eles, tém destaque os principios da impessoalidade, expressdo da
isonomia (art. 5°, caput), e da publicidade , decorréncia da ideia de
transparéncia e do principio republicano (CF, art. 1°, caput) .

(...) A mesma logica, felizmente de modo mais abrangente,
presidiu com mais intensidade a posterior edicdo da Lei das OSCIP’s
— Organizages da Sociedade Civil de Interesse Publico, Lei n°
9.790/99, que ndo estd em analise, mas que guarda um vinculo muito
intimo de pertinéncia com a matéria aqui tratada, jA que relativa
também ao Terceiro Setor: é o que se |é do art. 4°, inc. |, que subordina
as entidades, para que se qualifiguem como Organizacbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, a “observancia dos principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e da eficiéncia”. Esta tendéncia, portanto, ja deve
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ser_extraida diretamente da Constituicdo, como um vetor para a
definicdo do regime juridico do Terceiro Setor.

Por certo, a consagracéo destes vetores axioldgicos no ambito do
Terceiro Setor requer um esforco hermenéutico que, ultima ratio, s6 vem a
proteger a res publica contra os efeitos nefastos da “Fuga para o Direito Privado”,
tal como denunciado na obra de Maria Jodo Estorninho. Afinal, a praxis tem
revelado que, em muitos casos, os vinculos de cooperacao com o Terceiro Setor
acabam por converter as entidades numa longa manus do Poder Publico, em
virtude da dependéncia econdmica, delegando-lhes a prestacdo de atividades
tipicas sem observar o regime juridico-administrativo, especialmente no que

tange a admissao de pessoal e a contratacdo de bens ou servicos.

Talvez esse tenha sido um dos motivos que levaram, nos ultimos
anos, a difusdo de uma miriade de entidades que passaram a atuar nas mais
diversas atividades. E, nesse triste diagndstico, Gustavo Alexandre Magalhaes
evidencia “(...) a absorgao, pelas organizagbes ndo governamentais, de parcela
significativa do orcamento das pessoas politicas. Nao se trata mais de pequenas
subvencdes destinadas a entidades centendarias e que custeavam grande parte
de suas despesas com doacdes, mas ha situacdes em que entidades séo criadas

com o propésito especifico de obter repasses financeiros do Poder Publico”.1

E neste ponto que se vale da teoria do didlogo das fontes para
reforcar a aplicagéo de todos aqueles dispositivos da Lei 8.666/93 e da atual Lei
n.° 14.133/21 que possam garantir a maxima protecdo do interesse publico nas
relacGes estatais com o Terceiro Setor, excluindo-se, por 6bvio, aquelas regras
juridicas especificas que tutelam a competitividade entre as empresas licitantes
gue atuam no mesmo setor do mercado. Superando a classica distincdo entre
os “contratos com interesses contrapostos” e os “convénios com interesses

convergentes”, a finalidade publica do vinculo obrigacional e a presencga do

1 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos: aspectos polémicos e analise
critica de seu regime juridico. S8o Paulo: Atlas, 2012, p.104
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Estado num dos polos da relacdo juridica sédo fatores objetivo e subijetivo,
respectivamente, que legitimam a observancia de providéncias comuns, seja

qual o for o tipo de ajuste firmado.

Afinal, o Poder Publico sempre devera primar pela demonstracao
motivada da vantajosidade no socorro a terceiros, com a descricdo
pormenorizada do objeto, a individualizacdo dos custos e a comprovacao da
compatibilidade financeira, dando ampla publicidade ao ato para se alcancar a
selecéo imparcial do melhor interessado na prestacao obrigacional. Aplicando a

premissa exposta acima ao presente caso, 0 Ministério Publico de Contas

entende que as razdes oferecidas pela Origem ndo sdo suficientes para

elidir as questdes suscitadas pela diligente Fiscalizacdo, sobretudo no que

se refere a auséncia de demonstracdo de vantajosidade do ajuste firmado

(Plano de trabalho Lacénico e falta de comprovacgdo dos custos unitarios).

De fato, o plano operacional (evento 1.7) e as planilhas de
planejamento (evento 1.8) apresentadas pela origem apenas estabeleceram as
metas gerais que devem ser executadas e 0s custos globais por categoria dos
servicos. Dessa forma, é notério que ndo foram detalhados 0s custos por

unidade e o preco das metas estabelecidas, o que torna inviavel avaliar, por

exemplo, o custo de cada um dos exames a serem executados, prejudicando a

afericdo da vantajosidade do ajuste. Esse fato se torna ainda mais relevante

levando-se em conta que houve um aumento de mais de R$ 5.000.000,00 entre
0 ajuste anterior (R$ 23.076.000,00) e o atual (R$ 28.730.052,00) para a gestdo

do mesmo objeto, sem justificativas com base nos custos reais da execucao.

Para agravar, é possivel ainda verificar o carater lacénico do plano

operacional apresentado na auséncia de maiores esclarecimentos sobre a

quantidade de funcionérios atrelados a cada uma das categorias de servicos,

bem como o custo dessa mé&o de obra. As razbes ofertadas pela origem apenas

reafirmam a falta das informac¢des, ndo sendo apresentado nenhum documento

que supra as lacunas constatadas nas planilhas.
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Como se sabe, € por meio do plano de trabalho que se verificam a
viabilidade e a adequacao da proposta com 0s objetivos governamentais, além
da possibilidade de analise da capacidade operacional e técnica da entidade
interessada em colaborar com as atividades estatais. Vé-se, portanto, que o
plano de trabalho representa importante fator de legitimacdo dos atos estatais
de repasse de atividade e recursos para entidades do Terceiro Setor, na medida
em que possibilita a afericdo racional das justificativas para a transferéncia
destas func¢des publicas, demonstrando a coeréncia da escolha efetuada como
sendo a melhor op¢éo para atender aos interesses publicos objetivados com a
celebracdo do ajuste, em consonancia com o0s principios da motivacao,

finalidade, publicidade, eficiéncia e economicidade.

Além disso, este plano formatado adequadamente possibilita o
exercicio efetivo do controle externo, mediante o cotejo das metas visadas com
0s objetivos alcangados. Neste passo, a regularidade das op¢des administrativas
passa pelo correto planejamento efetuado neste documento dado seu carater
instrumental, de modo que o proprio éxito do ajuste fica condicionado a forma

como as ac¢oes foram idealizadas.

Especificamente no que tange ao Contrato de Gestdo, denotando
a evolucao do controle externo, no ponto em que passou a exigir o detalhamento
das quantidades e dos custos envolvidos no plano de trabalho, o reconhecimento
dos requisitos formais sdo vetores que estdo consagrados em varios dispositivos
das Instrucdes Normativas desta Corte de Contas, conforme se observa dos

enxertos abaixo:

INSTRUCOES N° 01/2020

Secéo Il — DOS CONTRATOS DE GESTAO

Art. 134 — Os 6rgdos da administracdo direta do Poder Executivo e
respectivas  autarquias, fundagcbes e consorcios publicos
encaminhardo, para fins de cadastramento em processo eletr6nico,
exclusivamente por meio digital ou diretamente via web, observando a
formatacéo prevista nas disposicdes atinentes ao e-TCESP divulgadas
em Comunicado especifico na pagina eletrénica do Tribunal de Contas
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Ministério Publico de Contas do Estado de S&o Paula

do Estado de Séo Paulo, no prazo de até 5 (cinco) dias Uteis contados
da data da assinatura:

| - todos os contratos de gestdo e seus respectivos anexos, celebrados
com Organizacdes Sociais (OS), de valor igual ou superior a R$
10.000.000,00 (dez milhGes de reais), corrigidos anualmente pela
variagdo da UFESP, por meio de Comunicado especifico divulgado
para esse fim, que deverdo vir acompanhados dos seguintes
documentos:

(..

¢) publicacdo na imprensa oficial da intencdo do Poder Publico de
celebrar o contrato de gestdo, mediante convocacao publica, com
especificacdo do objeto do ajuste, detalhamento das atividades a
serem executadas e indica¢do de que a minuta do mesmo se encontra
em seu sitio eletrbnico, bem como da relacdo das entidades que
manifestaram interesse na celebragéo do contrato de gestdo;(...).

€) proposta técnica e orgcamentaria aprovada pelo Secretario de
Estado da area e pelo Conselho de Administragcdo da OS, com
cronograma atualizado e programa de investimentos; (...)

K) justificativa sobre os critérios de escolha da OS selecionada; (...).
m) demonstrativo dos custos apurados para a estipulacdo das
metas e do orgamento; (...).

r) plano de trabalho, caso este ndo integre os anexos do contrato
de gestao;

Confirmando este entendimento, o TCESP tem se posicionado pela

ilegalidade da previsdo de custos ndo detalhados na elaboracao de ajustes com

o terceiro setor, conforme trecho da decisdo proferida pela Segunda Céamara,

com voto condutor do Excelentissimo Conselheiro Dimas Ramalho:

Reiteradamente tenho alertado que € justamente o
conhecimento da composicédo dos custos unitarios e globais das
atividades atinentes ao complexo hospitalar, junto a previsdo de
metas, que permite analisar as variagdes ocorridas no exercicio e
avaliar, sob a premissa da economicidade, se estdo condizentes
com os repasses efetuados.

Sem contar com parametros minimos de avaliagdo qualitativa e
guantitativa da execucao do Contrato de Gestdo, € impossivel afirmar
que os recursos foram aplicados com economicidade, eficiéncia e
eficacia.

Ao transferir recursos publicos as Entidades do Terceiro
Setor, a Administracdo Publica também deve observar as
diretrizes dos principios da eficiéncia e da economicidade
tratados nos artigos 37 e 70 da Constituicdo Federal. (TC-
19272.989.18-7, Segunda Camara, Con. Dimas Ramalho, Sesséo
09/06/2020):
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Por fim, vale ainda ressaltar que a informacéo dada pela Secretaria
da Saude referente ao desenvolvimento de sistema que ird de fato atender a
demanda deste Tribunal, ndo supre a falha aqui constatada, ainda mais
considerando que esta Corte de Contas tem alertado ha muito tempo a pasta
para a elaboracdo de Contratos de Gestdo com nivel de detalhamento que

permitam a aferigdo efetiva da vantajosidade da parceria.

A falha tem sido uma constante nos ajustes firmados pela CGCSS,
ndo cabendo mais tolerar a desidia no atendimento as orientagdes desta Casa,
conforme se observa do voto do Excelentissimo Conselheiro Dimas Ramalho,
decisdo datada de 2019 no TC-042650/026/14:

Neste contexto, a auséncia de comprovacado da economicidade obtida
pela Administracdo Publica com a celebrac@o deste ajuste ndo pode
ser relevada, especialmente diante do expressivo montante tratado nos
autos de R$ 118.661.413,00. 2.5.

Ndo h& evidencias nos autos de que os valores pactuados estéo
condizentes com os praticados no mercado, as justificativas
apresentadas sdo genéricas, sem apresentacdo de comparativos e
demais calculos sobre os custos, de modo a ilustrar, com clareza, os
elementos financeiros que subsidiaram a decisdo da Contratante em
firmar o presente ajuste.

O Plano Operacional de 2015 nédo demonstra o detalhamento dos
custos das atividades que deveriam ser desempenhadas pela
Organizagdo Social, de modo a justificar a necessidade de repasses
na ordem de R$ 23.401.272,00, para o periodo de janeiro a dezembro
do referido exercicio.

A falta de demonstracdo dos custos unitarios e globais das
atividades _inseridas _no_Plano _Operacional _inviabiliza _a
comparacdo dos seus dados com os praticados por entidades do
mesmo setor e impede verificar acomprovacdo da economicidade
alegada pelas partes. (TC-042650/026/14, TCESP, Segunda
Cémara, Sesséo de 11/06/2019).

Diante do exposto, 0 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO
ESTADO DE SAO PAULO, por meio de seu Procurador de Contas que adiante
subscreve nos termos do artigo 69, inciso I, do Regimento Interno do TCESP,
manifesta-se pelo julgamento de IRREGULARIDADE do Contrato de Gestéo
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celebrado entre a Secretaria de Saude e a Fundacdo Faculdade Regional De
Medicina De Sao José Do Rio Preto, pugnando pelo prosseguimento do feito nos

termos regimentais.

E o parecer que cumpria ofertar como custos legis.
S&o Paulo, 08 de marco de 2023.

RAFAEL ANTONIO BALDO
Procurador do Ministério Publico de Contas
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