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RESUMO

O presente trabalho busca analisar a viabilidade da aplicagdo da modelagem
econdmico-financeira em contratos de gestdo celebrados entre entes publicos e
entidades do terceiro setor, com foco especial nos ajustes firmados com Organizagdes
Sociais (OSs) na area da saude. A proposta parte da constatagdo de que, apesar do
avancgo das parcerias com o terceiro setor como reflexo da reforma administrativa do
Estado na década de 1990, os orgaos contratantes ainda enfrentam grande
dificuldade para estimar, acompanhar e verificar os custos efetivos dos servigos
repassados. A hipotese central da pesquisa € a de que a modelagem econdémico-
financeira, com base na fungao de producéo do tipo Cobb-Douglas, pode representar
uma ferramenta util de racionalizagdo do gasto e aprimoramento do controle, desde
que haja disponibilidade minima de dados estruturados nos processos
administrativos.

A pesquisa se desenvolve por meio de uma abordagem qualitativa e aplicada,
com a analise de trés casos concretos de contratos de gestdo no ambito do Estado
de Sao Paulo e seus municipios. Utiliza-se como fonte principal os processos de
prestacao de contas arquivados junto ao Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
(TCESP), avaliando as informagdes disponibilizadas pelas OSs e pelos entes
contratantes, bem como a possibilidade pratica de adaptagdo da modelagem
proposta. No unico caso em que houve dados suficientes para aplicacdo da
metodologia, foram estruturadas planilhas de simulacdo para estimativa de custo
unitario por atendimento e proje¢cbdes de impacto orgamentario frente a alteragées em
insumos especificos.

Como resultado, observou-se que a modelagem econdmico-financeira se
mostrou eficaz para aprimorar a capacidade analitica da administragao contratante e
permitir maior previsibilidade e controle dos gastos. No entanto, também ficou
evidente que a auséncia de dados basicos, como a memoria de calculo dos custos ou
a vinculagdo entre insumos e metas fisicas, o que inviabiliza a aplicacdo da
metodologia na maior parte dos contratos analisados. O estudo conclui com a
proposicdo de boas praticas para a estruturacdo e fiscalizagdo desses ajustes,

sugerindo que o uso da modelagem seja precedido por medidas estruturantes de



capacitagao técnica, melhoria da transparéncia e padronizagdo da prestacao de

contas.

Palavras-chave: Contrato de Gest&o. Terceiro Setor. Modelagem econdmico-

financeira. Organizagdes Sociais. Prestacdo de Contas.



ABSTRACT

This study aims to analyze the feasibility of applying economic-financial
modeling to contracts between public entities and third sector organizations, with a
particular focus on agreements signed with Social Organizations (OSs) in the
healthcare sector. The proposal stems from the observation that, despite the
expansion of partnerships with the third sector as a result of the Brazilian state reform
in the 1990s, contracting public agencies still face significant challenges in estimating,
monitoring, and verifying the actual costs of outsourced services. The central
hypothesis of this research is that economic-financial modeling, based on the Cobb-
Douglas production function, may serve as a useful tool for cost rationalization and
control enhancement, provided that a minimum level of structured data is available in
the administrative records.

The research adopts a qualitative and applied approach, analyzing three
concrete cases of management contracts executed in the State of Sdo Paulo and its
municipalities. The main sources are the accountability processes filed with the Sao
Paulo State Court of Accounts (TCESP), from which the available data provided by
OSs and contracting authorities were examined, along with the practical feasibility of
adapting the proposed modeling. In the only case with sufficient data for
methodological application, simulation spreadsheets were developed to estimate the
unit cost per service and project budgetary impacts of changes in specific inputs.

As a result, it was observed that the economic-financial modeling proved
effective in improving the analytical capacity of the contracting administration and in
enabling greater predictability and control over expenditures. However, the lack of
basic data, such as cost calculation memory or the linkage between inputs and physical
targets, was also evident, which makes the application of the methodology unfeasible
in most of the contracts analyzed. The study concludes with a set of good practice
recommendations for the structuring and oversight of such partnerships, suggesting
that the use of modeling should be preceded by structural measures for technical

training, increased transparency, and standardized reporting.

Keywords: Government partnership. Economic-Financial Modeling. Non-profit

Organizations. Accountability.
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1. INTRODUGAO

Este trabalho tem por objetivo investigar se é possivel aplicar a modelagem
econdmico-financeira aos contratos de gestao celebrados com entidades do terceiro
setor, com base nas informagdes atualmente fornecidas nas prestagdes de contas. E,
em caso positivo, avaliar se essa modelagem pode se tornar uma ferramenta util para
o aprimoramento do controle publico e da alocacéao eficiente de recursos.

A consolidagao das parcerias com o terceiro setor, especialmente no campo da
saude, deve ser compreendida no contexto das reformas institucionais iniciadas nos
anos 1990, marcadas pelo langamento do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (PDRAE), durante o governo Fernando Henrique Cardoso (BRESSER
PEREIRA, 1995; 1996; 1997; SALINAS, 2019).

Diante de uma crise fiscal e administrativa instalada desde a redemocratizagao
e da crescente pressao por maior eficiéncia na prestacao dos servigos publicos, o
Estado brasileiro passou a buscar alternativas a execucido direta das politicas
publicas. Nesse cenario, os servicos publicos ndo exclusivos — como saude,
educacdo e cultura — foram progressivamente transferidos a execucido de
organizacdes sem fins lucrativos, sob a légica da chamada “publicizagao”, que visava
preservar o carater publico do servico, mas com maior flexibilidade, foco em resultados
e reducdo de custos operacionais (PINTO, 2001; SALINAS, 2019; BRESSER
PEREIRA, 1995).

Esse novo arranjo institucional foi sendo consolidado por meio de marcos legais
como a Lei n® 9.637/1998, que regulamentou a qualificagdo de Organiza¢des Sociais
(OS) e permitiu a celebragdo de contratos de gestdo, sob a premissa de que tais
entidades poderiam atuar com mais eficiéncia que a administracao direta.

Em poucos anos, observou-se a transferéncia acelerada da execucao de
servigos publicos para organizagbes do terceiro setor, especialmente na area da
saude. As figuras juridicas criadas inicialmente para complementar a atuagao estatal
passaram a ocupar papel central na prestacao direta desses servigos, como ocorre
em boa parte do Estado de Sao Paulo.

Independentemente dos debates sobre os efeitos dessa mudanca para a

populagao atendida, € inegavel que os contratos celebrados com essas entidades —
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atualmente na casa dos bilhGes de reais’ — n&o foram acompanhados de um
fortalecimento proporcional das capacidades institucionais dos 6rgaos responsaveis
por sua fiscalizagcdo. Essa assimetria € perceptivel no cotidiano do controle externo:
faltam instrumentos padronizados para estimar, registrar e verificar os custos
envolvidos nas parcerias.

A constatacéo levou a busca por solugdes possiveis, especialmente diante do
contraste entre o rigor técnico das concessdes e parcerias publico-privadas (PPPs) e
a informalidade ainda presente nas parcerias com o terceiro setor. Enquanto nas PPPs
ha metodologias consolidadas de estruturacdo de projetos e controle (CRUZ;
MARQUES, 2011; ROSA, 2024; OSAZEVBARU, 2014), no caso das organizacoes
sociais, muitas vezes confia-se na boa-fé da entidade contratada, sem a devida
aferi¢cao técnica do custo-beneficio da parceria.

A modelagem econdmico-financeira, utilizada amplamente nas concessodes,
surge, portanto, como uma possibilidade promissora para aprimorar a transparéncia e
o controle dos repasses as entidades do terceiro setor. Entretanto, sua aplicacéo
suscita duvidas quanto a viabilidade, dados os distintos marcos legais, a escassez de
dados estruturados e a cultura administrativa vigente.

Nesse sentido, formula-se a seguinte questao central de pesquisa: € possivel
aplicar a modelagem econdmico-financeira aos contratos de gestdo com o terceiro
setor, a partir das informagdes atualmente fornecidas nas prestagdes de contas? E,
sendo viavel, essa modelagem contribui de fato para o aprimoramento do controle
publico e para a alocagao mais eficiente dos recursos transferidos?

Nesse contexto, o presente trabalho adota uma abordagem qualitativa, com a
analise de trés casos concretos de contratos de gestdo na area da saude, firmados
por entes estaduais e municipais no Estado de Sdo Paulo. A metodologia envolve: (i)
identificacédo e sistematizagdo dos dados disponiveis em cada caso; (ii) tentativa de
aplicagdo da modelagem com base na fungcédo de producdo Cobb-Douglas; e (iii)
avaliagao das limitagdes e potencialidades observadas na aplicacdo pratica da
ferramenta.

Os resultados alcangados denotaram que a aplicagdo da modelagem

econdmico-financeira aos contratos de gestdo com o terceiro setor, embora

! Vide dados do Painel Terceiro Setor, disponivel em
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3 Apublic%3 ATerceiroSetor%3 AterceiroSetor.wedf/generatedCo
ntent?userid=anony&password=zero, acesso em 23/04/2025, mais detalhados no Capitulo 3.7



https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
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promissora, ainda enfrenta sérios entraves estruturais relacionados a qualidade,
organizacao e disponibilidade das informagbes que deveriam compor oS processos
administrativos de prestagdo de contas. O estudo também revelou um cenario
preocupante de assimetrias informacionais entre as organizagdes sociais contratadas
e 0s entes publicos contratantes, com estas frequentemente mais capacitadas para
estimar e controlar custos do que o préprio Estado.

Ainda assim, a modelagem aplicada no caso viavel demonstrou potencial real
de aprimorar o controle dos repasses publicos, ao permitir o calculo de custos unitarios
por tipo de atendimento, a simulacdo de impactos financeiros decorrentes de
alteragdes nos insumos € a analise comparativa de eficiéncia entre areas. Em suma,
a modelagem se mostra uma ferramenta valiosa — mas que pressupde um longo
caminho de estruturacdo técnica e institucional, envolvendo capacitacéao,
padronizagao e maior compromisso com a transparéncia ativa na gestao publica.

A principal contribuicao deste trabalho reside em oferecer subsidios concretos
para o aprimoramento da fiscalizagao exercida pelo Tribunal de Contas do Estado de
S&o Paulo, ao demonstrar como a modelagem econdmico-financeira pode ser
incorporada como ferramenta técnica de apoio a analise das contas e a verificagao da
razoabilidade dos repasses. Para a administragdo publica, especialmente estadual e
municipal, o estudo revela caminhos objetivos para retomar o protagonismo na
definigdo dos custos, planejar com mais precisdo as parcerias € monitorar com base
em dados estruturados os resultados obtidos pelas entidades parceiras. A populacao
atendida, por sua vez, & beneficiaria direta de uma gestdo mais eficiente e
transparente, capaz de garantir que os recursos publicos empregados na saude
gerem o maior retorno social possivel. Ja para as entidades do terceiro setor, a adogéo
de praticas mais rigorosas de estruturagdo e prestagdo de contas representa uma
oportunidade de fortalecer sua legitimidade institucional, demonstrar profissionalismo
e estabelecer relagdes mais equilibradas e transparentes com o poder publico.

A estrutura do trabalho esta organizada da seguinte forma: os capitulos 2 e 3
sao dedicados a revisao de literatura. O capitulo 2 aborda o contexto histérico das
reformas administrativas no Brasil, os marcos legais que regulamentam as parcerias
com o terceiro setor e um panorama dos principais instrumentos juridicos utilizados
atualmente para formalizar essas relagbes. O capitulo 3, por sua vez, trata
especificamente das Organiza¢des Sociais, explorando seu conceito, funcionamento

institucional, regime juridico e, ao final, os procedimentos de prestacdo de contas
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atualmente adotados, bem como as fragilidades identificadas nesse processo, que
motivaram o presente estudo.

O capitulo 4 apresenta a base metodologica da pesquisa, com a descrigdo da
modelagem econdémico-financeira proposta e a fundamentagéo tedrica que a sustenta,
centrada na funcao de producéao do tipo Cobb-Douglas. O capitulo 5 trata da aplicagao
empirica da metodologia, com a analise dos casos selecionados e a estruturagao da
planilha desenvolvida. Em seguida, o capitulo 6 reune os principais resultados obtidos
com a aplicagdo da modelagem e suas implicagdes para a gestdo publica. Por fim, o
capitulo 7 apresenta as conclusdes do estudo, respondendo a pergunta de pesquisa
e propondo recomendagdes para o aprimoramento da gestdo e do controle das

parcerias com o terceiro setor.
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2. PARCERIAS ESTATAIS COM O TERCEIRO SETOR

Para compreender de que forma a modelagem econdmico-financeira pode
auxiliar o controle e o aperfeicoamento das parcerias entre o Estado e o terceiro setor,
€ necessario contextualizar o surgimento e o desenvolvimento desse tipo de ajuste.
Este capitulo se dedica, portanto, a apresentar os elementos fundacionais dessas
parcerias, iniciando pela reforma administrativa do Estado brasileiro na década de
1990, que redimensionou o papel do poder publico na prestacao direta de servigos.

Em seguida, sdo analisados os marcos legais que passaram a regulamentar os
vinculos entre a administragdo publica e as organizagbes da sociedade civil,
culminando na formagéo de um regime juridico préprio. Por fim, descrevem-se os
principais instrumentos utilizados atualmente nessas parcerias, com o objetivo de
demonstrar as bases sobre as quais se assentam os contratos de gestdo e outros

arranjos institucionais celebrados com entidades do terceiro setor.

2.1. A reforma administrativa

A “nova” Constituigcdo, promulgada em outubro de 1988, surgiu num contexto
de dificil transicdo entre o periodo ditatorial e a reabertura para um Estado
Democratico de Direito. Se por um lado a Carta Cidada dispunha de uma miriade de
novos direitos sociais aos cidadaos a serem efetivados pelo Estado, por outro havia o
desafio de como passar a garanti-los em meio a um contexto de instabilidade
monetaria e financeira.

Ao mesmo tempo, em resposta aos anos de clientelismo e aparelhamento das
décadas anteriores, a Constituicdo passou a adotar uma estrutura burocratica
racional-legal centralizada, hierarquica e rigida (BRESSER PEREIRA, 1996), que,
embora conseguisse romper bruscamente o regime anterior, era visivelmente

ineficiente.



14

A convergéncia desses fatores recrudesceu a crise estatal que havia desde o
final dos anos 1970, espalhada nas esferas fiscal, administrativa, politica,
previdenciaria e orcamentaria (BRESSER PEREIRA, 1996).

Segundo PINTO (2001), popularizava-se, na época, o discurso de que o
ordenamento instituido era insustentavel, dai a necessidade de reformar
substancialmente o Estado. Registre-se, por oportuno, a convergéncia da crise
vivenciada com a popularidade de solugdes neoliberais em voga a época — como a
reducdo do tamanho do Estado e de sua intervengdo na economia — como essenciais
para 0 apoio massivo ao plano.

Nesse contexto, especialmente a partir do Governo Fernando Henrique
Cardoso, em 1995, langcam-se as bases de um projeto de reestruturagao estatal,
calcado em “resgatar sua autonomia financeira e sua capacidade de implementar
politicas publicas™. A ideia era a de reorganizar a atuacgio estatal para enfrentar a
crise latente na época e pautar a “modernizacdo” do Estado, a fim de adequa-lo as
exigéncias da economia cada vez mais globalizada e da populagcédo que ansiava pela
prestagéo de servigos publicos de maior qualidade®.

E nesse contexto que nasce o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE). Dentre os objetivos principais da aludida reforma*, destaca-se, para o
recorte do presente trabalho, a brusca redefinicao do papel do Estado, que passava
de responsavel direto pela produgcao de bens e servigos voltados ao desenvolvimento
social para promotor e regulador do desenvolvimento®.

Assim, a busca pela eficiéncia partiria do redimensionamento da atuacgao
estatal as areas exclusivamente do Estado, com a transferéncia de parte da atuacao
do Estado a iniciativa privada.

De acordo com a definicdo de BRESSER PEREIRA (1996), o PDRAE partia do
pressuposto da existéncia de quatro setores dentro do Estado: (i) o nucleo estratégico
do Estado, composto pelos responsaveis pela definicado das politicas publicas, como

o Presidente, os tribunais federais e Ministério Publico, guardadas as simetrias nos

2 (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995)

3 (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995)

4 Segundo o PDRAE: “(...) sdo inadiaveis: (1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) reformas econdmicas
orientadas para o mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnologica, garantam a concorréncia
interna e criem as condigdes para o enfrentamento da competi¢do internacional; (3) a reforma da previdéncia
social; (4) a inovagdo dos instrumentos de politica social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo
melhor qualidade para os servigos sociais; ¢ (5) a reforma do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua
“governanga”, ou seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas.”

5 (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CAMARA DA REFORMA DO ESTADO, 1995)
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demais entes publicos; (ii) as atividades exclusivas de Estado, aquelas em que o
Poder estatal era utilizado, como policia, fiscalizagdo, regulamentagcéo e forgas
armadas; (iii) os servigos ndo-exclusivos, isto €, aqueles que o Estado presta pela alta
relevancia, como ensino, saude e cultura; e (iv) a produgao de bens e servigos para o
mercado em setores estratégicos, realizada por meio de estatais.

Nesse sentido, para a terceira categoria descrita, de servigos n&o-exclusivos,
propunha-se a sua descentralizacdo parcial, com a preservagao do carater publico
dos servigos, mas com a execug¢ao por organizagdes sem fins lucrativos, num
processo chamado de “publicizacéo”. (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, CAMARA DA
REFORMA DO ESTADO, 1995)

Essa logica seria permeada, numa visdo mais ampla, pela transicdo entre o
modelo de administragdo publica, que passaria de burocratico para gerencial.
Enquanto o modelo antigo era baseado em valores hierarquicos e rigidos, prezando
pelo controle e estabilidade, o modelo gerencial passou a privilegiar a flexibilidade, a
eficiéncia e o foco em resultados, com maior autonomia no desempenho. (BRESSER
PEREIRA, 1998)

Apos o pontapé inicial com o PDRAE, o restante da década de 90 e os anos
2000 foram marcados pela edi¢ao de leis que buscavam regular as relagdes entre o
Estado e as organizagdes privadas, com vistas a diminuir a atuagao direta do Estado
nas tarefas publicas ndo-exclusivas e aumentar a eficiéncia e eficacia na prestacao

desses servigos.

2.2.0s marcos legais das parcerias do Estado com o Terceiro

Setor

Inicialmente, importante alertar que, segundo Salinas (2019), as figuras
juridicas resultantes das mudangas demandadas pelo PDRAE surgiram de forma
vagarosa e fragmentada, num contexto em que os legisladores buscavam agradar
diferentes interesses de setores distintos da sociedade civil, o que resultou num
espaco regulatorio confuso e irregular; uma grande colcha de retalhos de regras.

Até o implemento dos marcos legais, a formalizagdo com as OSC era realizada

por meio dos convénios. Através desse instrumento a instituicdo concedente (ente
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federado ou 6rgdo) acordava a transferéncia de recursos a instituicdo convenente,
que podiam ser entes federados ou instituicbes sem fins lucrativos. A escolha dos
beneficiarios (convenentes) era discricionaria, sem a necessidade de processo
seletivo — embora exigisse qualificagdo prévia — e era relacionada a projetos e
programas governamentais oficiais.

Os convénios sao regidos pelo art. 70, paragrafo unico, c/c art. 75, ambos da
Constituicdo Federal, pelo art. 116 da Lei n° 8.666/93 e, no tocante as regras de
execucao financeira, pela Instrugdo Normativa n°® 1/1997.

ApOs relativo consenso sobre a necessidade de regulacado de forma a garantir
mais seguranga juridica as partes envolvidas e que, consequentemente, construisse
uma fundacdo sodlida para o desenvolvimento desse tipo de relagdo, a primeira lei
especifica para regular os ajustes com as OSC foi a Lei n® 9.637/1998.

O diploma legal regulamentava a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos como Organizagdes Sociais (OS), com o intuito de facilitar
que os entes publicos celebrassem contratos de gestdo com elas. A intengdo era
permitir a execucado de atividades ndo exclusivas do Estado, especificamente as
relacionadas ao ensino, a pesquisa cientifica, a tecnologia, ao meio ambiente, a
cultura e a saude®b.

Tal marco legal, alinhado ao modelo gerencial, previa estimular a celebragao
de parcerias com a sociedade civil sem as amarras tipicas da prestacao direta, mais
focado em resultados (fins), com metas e indicadores de desempenho, além de
garantir consideravel flexibilidade na contratacdo de pessoal e material diretamente
por parte da OS contratada.

Tao logo sancionada, a natureza confusa da “parceria” entre Estado e OS —
visto por muitos como uma indevida privatizagdo de servigos (SALINAS, 2019) —
suscitou tentativas de declaragdo de inconstitucionalidade do aludido texto legal,
sendo a mais paradigmatica a ADI n° 1923/DF. Dentre os pontos impugnados nesta
acao, destacava-se a ofensa ao carater meramente complementar da iniciativa
privada no Servico Unico de Saude (SUS) prevista pela Constituicio Federal’, a

inexigéncia de concursos publicos para contratagdo de pessoal e o Poder

¢ Art. 1° da Lei 6.637/98: O Poder Executivo podera qualificar como organizagdes sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica,
ao desenvolvimento tecnologico, a protegdo e preservagdo do meio ambiente, a cultura e a satde, atendidos aos
requisitos previstos nesta Lei.

7 Art. 199. A assisténcia a satde ¢é livre 4 iniciativa privada.
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discricionario dado ao Chefe da Secretaria para escolher a entidade qualificada como
OS.

Apesar das relevantes ressalvas, a agéo fora julgada apenas parcialmente
procedente para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo, tendo o Ministro
Relator Ayres Britto definido parametros objetivos para sua aplicagado, que incluem
que o procedimento de qualificagdo da OS, da celebragcdo do Contrato de Gestao e
da selecao de pessoal pelas entidades fossem conduzidos de forma publica, objetiva
e impessoal, bem como para afastar qualquer interpretacao que restringisse o controle
interno e externo da aplicagéo dessas verbas publicas®.

Apesar das polémicas, houve grande adesao dos Entes Federados a proposta,
0 que culminou em uma miriade de leis estaduais e municipais regulando as OS nas
suas respectivas esferas. Pode-se dizer, igualmente, que o sucesso da Lei Federal n°
9.637/1998 ditou o tom das seguintes propostas de regulagdo de parcerias com
organizacgodes do terceiro setor (SALINAS, 2019).

Afim de sanar algumas das dores das OS — notadamente o sistema de registro
e qualificagao vigente —, optou-se pela criagdo de uma nova lei que coexistisse com a
anterior: eis a Lei Federal n® 9.790/1999, que instituiu as Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP).

A Lei das OSCIP almejava regular parcerias com o terceiro setor através de um
diferente instrumento, o termo de parceria. Além disso, também se diferenciava das
OS principalmente por: (i) permitir a participacdo de empresas areas até entdo néo
abrangidas, como meio ambiente, pesquisa cientifica, promog&o do voluntariado?; (ii)
proibir a parceria com certas espécies de pessoas juridicas, como sindicatos,
instituicbes religiosas e partidos politicos?; (iii) conceder o titulo de OSCIP de forma
vinculada, minimizando a discricionariedade dos gestores nesse momento.

Apesar do esforgo do legislador, condi¢cdes ja estabelecidas pelos gestores
publicos e resisténcia por parte das entidades nao abrangidas dificultaram
sobremaneira a adogao da lei (SALINAS, 2019), tornando a figura da OSCIP pouco

utilizada desde a sua instituicdo até os dias atuais.

8 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Plenario, Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923/DF,
Brasilia, ATA n° 8, de 31/03/2011, publicada no DIJE de 31/03/2011, disponivel em
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf

9 Art. 3° da Lei n° 9790/1999

10 Art. 2° da Lei n® 9790/1999
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Novamente, diante de problemas de instabilidade regulatdria, fraco controle dos
resultados e gestao insuficiente das parcerias (SALINAS, 2019) — aliado a persistente
necessidade de se atualizar as relagbes com o terceiro setor - surge uma nova
tentativa de regular as OSC. Em julho de 2014 instituiu-se, com a Lei Federal n°
13.019, o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC).

A nova legislacéao tinha a pretensdo de ser marco regulatorio universalizante,
incluindo em sua esfera entidades sem fins lucrativos de todas as areas de atuacéao e
também de diferentes naturezas juridicas, como cooperativas e instituicdes religiosas.
Previu, ainda, trés novos tipos contratuais, que dependeriam do objetivo da relacéo
pretendida, quais sejam: termo de colaboragao, termo de fomento e acordo de
cooperagao.

Todavia, mesmo apds uma série de prorrogagdes e ajustes, o MROSC néo teve
a popularidade pretendida. De acordo com a avaliacéo de Salinas (2019), a lei criou
regimes paralelos sem desconstituir os ja existentes, o que provocou reagédo das OSC
ja estabelecidas, que, por sua vez, interviram no processo legislativo e modificaram
substancialmente o conteudo da legislacéo.

Em sintese, pode-se afirmar que o espaco regulatério se encontra deveras
fragmentado e com grande instabilidade, o que gera inseguranca juridica nas relagoes
entre o Estado e as OSC. Tal cenario € ambiente propicio para a exploragao das
lacunas legais por parte de entidades mal-intencionadas, aproveitando-se dos

gestores publicos mais despreocupados com a eficiéncia e prestagao de contas.

2.3.0s principais instrumentos das parcerias

Num recorte do Estado de Sao Paulo, o cenario atual demonstra que o Contrato
de Gestao, celebrado com Organizagdes Sociais, prevalece como o mais adotado
pelos gestores. Em seguida, a opgao mais utilizada € o convénio.

Segundo dados colhidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo

(TCESP)", no ano de 2023, 48,07% dos recursos estaduais transferidos para o

1 Dados do Painel Terceiro Setor, disponivel em
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3 Apublic%3 ATerceiroSetor%3 AterceiroSetor.wedf/generatedCo
ntent?userid=anony&password=zero, acesso em 05/10/2024



https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
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terceiro setor foram via Contrato de Gestao, enquanto 28,29% se deram por convénio
e 19,17% via auxilio, subvengao ou contribuigdo. Pouco menos de 5% utilizaram
outros instrumentos, incluindo Termo de Parceria e Termo de Colaboragao.

A conjuntura se assemelha aos recursos repassados pelo Municipio de Sao
Paulo, 51,26% via Contrato de Gestdo, ja os Convénios representam 29,03%,
enquanto cerca de 7% foram transferidos mediante termos de colaboragdo ou
fomento, instituidos pela MROSC.

Registre-se, por oportuno, que o mencionado desenho evidencia a preferéncia
dos gestores pelos instrumentos mais antigos, quais sejam, os convénios e 0s
contratos de gestdo, a despeito do esforco do legislador em sanar as falhas
amplamente identificadas durante as décadas de experiéncia.

Pela maior representatividade e relevancia na area dos ajustes publicos, o
presente trabalho limitar-se-a a analise de casos referentes ao contrato de gestao
firmados com Organizagdes Sociais. Na proxima segao, serdo detalhados esse tipo

de ajuste e suas principais caracteristicas.
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3. AS ORGANIZAGCOES SOCIAIS

3.1. Analise conceitual

Organizagdo Social € uma pessoa juridica de direito privado e sem fins
lucrativos que obtém a qualificacdo por meio de ato do Poder Executivo para realizar
atividades de interesse publico em colaboragdo com o Estado, abrangendo ensino,
pesquisa cientifica, tecnologia, meio ambiente, cultura e saude.

Uma entidade qualificada como organizacdo social pode concorrer em
chamadas publicas para receber dotagbes orcamentarias, permissdes de uso de bens
moveis ou imoveis e isencdes fiscais para execugao das atividades previstas no
Contrato de Gestao. Por sua vez, o Contrato de Gestao representa o instrumento legal
que estabelece e regula a colaboragcdo entre o setor publico e uma entidade com
qualificagdo de Organizagao Social, visando a realizacdo de atividades de cunho
social e utilidade publica. Esse documento define responsabilidades, incumbéncias e
compromissos de ambas as partes, especificando o0 montante de recursos disponiveis
para a execugao do plano operacional, as metas de desempenho e os métodos de
avaliagao.

O modelo de parceria entre o Poder Executivo federal e organizagbes sociais
foi estabelecido pela Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998, passando por avaliagédo no
Supremo Tribunal Federal em 2015, na Agao Direta de Inconstitucionalidade n°® 1923,
conforme ja se tratou no capitulo 2.2.

No processo de publicizacao, ocorre a transferéncia da execugao de atividades
de interesse publico para uma entidade juridica de natureza privada e sem fins
lucrativos. A Organizagao Social, por sua vez, assume o compromisso de realizar
essas atividades, atingindo os objetivos estipulados em um contrato de gestdo. Em
contrapartida, o Estado estimula tais atividades por meio da alocacdo direta de
recursos, enquanto também supervisiona a atuacdo da OS através do
acompanhamento e avaliagao dos resultados alcancados. Além disso, o poder publico
desempenha um papel ativo ao ocupar assentos no Conselho de Administracao
dessas organizagdes sociais, bem como na Comissdao de Acompanhamento e

Avaliagao do contrato de gestao.
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Existe um procedimento decisério para efetivar a publicizacdo de uma
determinada atividade. O processo inicia com o0 6rgao interessado elaborando um
estudo que inclui a analise de cenarios, alternativas de modelos organizacionais e
argumentos técnicos e legais que fundamentem a escolha pela publicizagdo. Dado
que a publicizacdo, na esfera federal, € formalizada por meio de uma portaria
interministerial, assinada pelo 6rgao proponente e pelo Ministério da Economia, o
estudo passa por avaliagdo em diversos setores dentro do Ministério da Economia.
ApOs essa etapa, avancga-se para a selecdo de uma entidade privada que atenda as
necessidades do 6rgao, através de um edital de chamamento de ampla participacgao.
Posteriormente, ocorre a qualificagdo da entidade e, por fim, a celebragao do contrato
de gestao, que define metas e indicadores a serem alcangados ao longo da execugéo
das atividades.

A publicizagao de atividades apresenta vantagens substanciais, incluindo uma
gestdo mais eficiente de recursos, possibilitada pela flexibilidade e agilidade
conferidas ao operar sob o direito privado. A atuagdo de uma OS no ambito do direito
privado facilita a contratagcdo de pessoal e servigos especializados, permitindo uma
participacdo mais ampla da sociedade na execucgao de politicas publicas. A eficiéncia
na aplicacdo de recursos também viabiliza a definicdo de metas ambiciosas e a
ampliagdo da base de beneficiarios das politicas publicas, resultando em um ganho
de escala na prestacao de servicos.

Adicionalmente, as OS possuem maior autonomia para captar recursos
externos, incluindo fontes internacionais, em comparacdo com entidades como
autarquias. Isso facilita a obtencao de recursos para subsidiar atividades de interesse
publico.

A énfase no controle social das acdes, uma diretriz desse modelo de parceria,
contribui para uma maior transparéncia. As OSs devem fornecer informacdes
transparentes sobre o0 progresso dos resultados e metas, sendo avaliadas

periodicamente por uma Comissao de avaliacdo independente.
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3.2.Chamamento Publico

O chamamento publico € um procedimento administrativo realizado pelo poder
publico para estabelecer parcerias com Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs) ou
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), entidades privadas sem fins lucrativos,
com regulamentacao da Lei n® 13.019/14 e pelo Decreto n° 8.726/ 2016. Embora n&o
seja uma modalidade de licitagdo, o chamamento publico segue procedimentos
semelhantes e visa facilitar o acesso das entidades sem fins lucrativos aos 6rgaos
publicos.

Os editais de chamamento publico devem conter informagdes essenciais, como
programacgao orgamentaria, tipo de parceria, objeto contratado, local e forma de
apresentacdo das propostas, critérios objetivos de selegcédo e valor previsto para a
realizacdo do objeto. A participacédo requer que a OSC tenha pelo menos 3 anos de
existéncia. A concorréncia € um principio fundamental, e o edital ndo deve conter
clausulas restritivas injustificadas. Além disso, o chamamento publico permite agbes
em rede, possibilitando a colaboragcado coordenada de duas ou mais OSCs.

Diferentemente da licitacdo, regulada pela Lei 14.133/21, cujo objetivo é
contratar bens e servicos com empresas regulares, com fins lucrativos, o chamamento
publico se destina especificamente a parcerias com entidades sem fins lucrativos.

Para evitar desvios ou corrigir o curso das parcerias, garantindo transparéncia,
torna-se essencial estabelecer procedimentos de monitoramento das atividades da
parceria. Essa medida configura uma das clausulas centrais nos contratos, buscando
identificar riscos e implementar controles internos de maneira oportuna para preservar
0 objeto acordado.

A fase de construgao dos editais e negociagédo do contrato para a formalizagao
da parceria desempenha um papel crucial na definicdo das obrigagdes e riscos
percebidos pelas partes envolvidas. Nesse contexto, o chamamento publico, como
peca central do processo, deve estabelecer os parametros financeiros, econémicos e
sociais que orientam as partes. A analise prévia por parte do contratante pode reduzir
os custos e o tempo de negociacdo subsequente, que ocorre apos a selegcao da
instituicao gestora. Assim, a alocacéao eficaz e transparente dos riscos tem o potencial
de reduzir as incertezas futuras, proporcionando maior seguranga juridica e

diminuindo o custo global do projeto.
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Quando se trata de Contratos de Gestdo com Organizagbées Sociais, ha
diversas especificidades relacionadas ao tratamento contabil e as demonstragdes
financeiras. O préximo capitulo, entdo, tem como objetivo elucidar tais pontos e
particularidades inerentes aos contratos de gestao.

Essas especificidades sédo definidas pela ITG 2002 (R1) — Entidades sem
Finalidade de Lucros, norma que estabelece critérios e procedimentos especificos de
avaliagdo, de reconhecimento das transacbes e variagcbes patrimoniais, de
estruturagdo das demonstragdes contabeis e informagdes a serem divulgadas em

notas explicativas de instituicbes sem fins lucrativos.

3.3.Registros Contabeis em Geral

A ITG 2002 (R1) tem como objetivo atualizar e unificar a legislacdo contabil
pertinente ao Terceiro Setor e passou a ser aplicada a partir de 2012. Com sua
implementagao diversas outras normas foram revogadas, o que torna importante a
analise de algumas particularidades trazidas pelas demais NBCs, tais como a NBC
TG 1000 — Contabilidade para Pequenas e Médias Empresas, NBC TG 07 -
Subvencéao e Assisténcia Governamentais e também as Normas Internacionais de
Contabilidade introduzidas pela Lei n° 11.638/2007.

As receitas das entidades sem fins lucrativos séo obtidas de diversas fontes,
tais como doagdes, subvencgdes, contribuigdes, convénios, parcerias, dentre outras.
Uma das particularidades da contabilizagao dessas receitas é resultado do fato de que
a maioria dos recursos tem aplicacdo especifica e s6 pode ser usada para fins pré-
acordados. Esses recursos sdo chamados de “com restricdo” enquanto os recursos
que a entidade pode decidir a finalidade ou destinacdo sdo chamados de “sem
restricio” e devem ser apresentados de forma segregada nas demonstracoes
contabeis. Tais receitas e as despesas devem ser reconhecidas, respeitando-se o
principio da competéncia. (Alterado pela ITG 2002 (R1)).

As contribuicbes e apoios financeiros destinados ao custeio e aos
investimentos devem ser contabilizados como parte do resultado, conforme as
diretrizes estabelecidas na NBC TG 07 - Subvencéao e Assisténcia Governamentais.

Quando os critérios para o reconhecimento no resultado ndo forem atendidos, a



24

contrapartida das subvencgodes, contribuigcdes para custeio e investimento, assim como
isencdes e incentivos fiscais registrados no ativo, deve ser contabilizada em uma
conta especifica do passivo.

As imunidades fiscais ndo se enquadram na definigdo de subvengdes conforme
estipulado pela NBC TG 07, portanto, ndo devem ser consideradas como receitas no
resultado (Incluido pela ITG 2002 (R1)). O valor correspondente as isengdes fiscais
usufruidas deve ser destacado nas demonstracbes contabeis, sendo relacionado
exclusivamente ao imposto de renda da pessoa juridica, a contribuicdo social sobre o
lucro liquido e a contribuicdo patronal a previdéncia social, no caso de beneficios
fiscais.

Entidades sem fins lucrativos devem provisionar recursos suficientes para
cobrir perdas esperadas, com base em estimativas dos valores provaveis de
realizagao, além de contabilizar a baixa de valores prescritos, incobraveis e anistiados.

Os beneficios concedidos sob a forma de gratuidade por meio da prestagao de
servicos devem ser reconhecidos pelo valor efetivamente praticado. O trabalho
voluntario, inclusive o realizado por membros dos érgéos de administragdo em suas
fungdes, deve ser contabilizado pelo valor justo do servigo prestado, considerando-se

como se houvesse ocorrido um desembolso financeiro (Alterado pela ITG 2002 (R1)).

3.4.Cessao de bens no Contratos de Gestao

Nos contratos de gestdo entre o poder publico e Organizagdes Sociais, 0
tratamento de bens cedidos envolve a cessao de uso, com definicbes claras sobre
finalidade e prazo de utilizagdo. As Organizagdes Sociais sao frequentemente
responsaveis pela manutencido dos bens, incluindo reparos e investimentos. O
registro contabil e fiscal & obrigatério, sujeito a auditorias e prestagdo de contas. Ao
término do contrato, ou em rescisao, sao estabelecidas condi¢cbes para a devolugao
dos bens ao poder publico, considerando o estado dos ativos. A fiscalizagdo e o
acompanhamento sdo mantidos para garantir a conformidade com as condigbes
estabelecidas, proporcionando transparéncia e responsabilidade no uso dos bens

publicos.
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Os bens cedidos mediante o termo de cessao onerosa devem, antes do registro
no ativo, ser avaliados por seus valores recuperaveis, por meio do teste de
impairment.

Nesse contexto, o tratamento contabil desses bens ocorre similarmente ao
previsto na IFRS 16 que trata das operacdes de arrendamento. Conforme delineado
pela norma, os arrendamentos operacionais sdo incorporados ao balango patrimonial,
registrados nos ativos e passivos. Além disso, as despesas associadas sao
discriminadas em amortizagbes do direito de uso, depreciagdes e despesas
financeiras, apresentadas nas Demonstracées do Resultado do Exercicio. Portanto,
verifica-se que os contratos de cessdo onerosa devem ser contabilizados no ativo,

com contrapartida no passivo, diante da obrigagao de pagamento.

3.5.Contabilizagao de Bens Adquiridos no Contratos de Gestao

A regulamentagao determina que os bens de natureza permanente adquiridos
com recursos provenientes de transferéncias da esfera governamental, por meio de
contratos de gestdo, sejam considerados bens publicos. Esses bens devem ser
incorporados ao patriménio das respectivas Secretarias de Governo.

A OS, ao adquirir bens patrimoniais por meio de recursos provenientes de
contratos de gestao, realiza a aquisicdo em seu préprio nome (com emissao de nota
fiscal) e contabiliza e deprecia esses bens como parte de seu patrimbénio. A
Organizagdao Social reconhece a receita da transferéncia recebida na mesma
propor¢ao da depreciagao, seguindo as diretrizes dos itens 17 e 27 da NBC TG 07 —
Subvencao e Assisténcia Governamentais, considerando os recursos transferidos
como uma espécie de subvengao governamental.

E importante destacar que embora as notas fiscais sejam emitidas em nome da
Organizagao Social, a aquisicdo dos bens patrimoniais € exclusivamente para uso,
conforme estipulado no contrato de gestdo. Esse procedimento ndo configura,
portanto, uma subvencao recebida pela OS, pois o contrato estabelece que, ao
término de sua vigéncia, esses bens patrimoniais passardo a integrar o patriménio

publico.
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O modelo das Organizagbes Sociais apresenta algumas vantagens em
comparagao com outras formas de organizagdes responsaveis por atividades nao-
exclusivas. Em termos de gestédo de recursos, as Organiza¢gdes Sociais contam com
flexibilidade, ndo dependendo das normas que regulam recursos humanos,
orgcamento, finangas, compras e contratos na Administragao Publica. Isso resulta em
maior agilidade na seleg¢ao, contratagdo, manutencao e desligamento de funcionarios,
que ndo estdo sujeitos ao Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos, ao
concurso publico e a tabela salarial do setor publico.

Além disso, as Organizagdes Sociais demonstram eficiéncia nas aquisi¢des de
bens e servigos, pois seu regulamento de compras e contratos ndo esta vinculado as
leis regulares de licitacbes (seja a n° 8.666/93 ou a n° 14.133/2021) e ao SIASG
(Sistema Integrado de Administracado de Servigos Gerais). Esse ganho de agilidade
também se reflete na preservacgao do patriménio publico cedido a Organizagao Social
ou adquirido com recursos préprios. No ambito da gestdo orgamentaria e financeira,
o modelo das Organizag¢des Sociais oferece vantagens significativas, pois os recursos
consignados no Orgcamento Geral do ente federado constituem receita propria da
organizacao, nao sujeita as normas da execug¢ao orgamentaria, financeira e contabil
governamentais.

Quanto a gestao organizacional em geral, as Organizagbes Sociais se
destacam pelo estabelecimento de mecanismos de controle finalisticos, em contraste
com a énfase processual da Administragdo Publica. A avaliagdo da gestao de uma
Organizagao Social ocorre com base no cumprimento das metas estabelecidas no
contrato de gestdo, diferenciando-se do controle dos meios predominantes nas
entidades estatais, sujeitas a auditorias e inspe¢des dos tribunais de contas.

O propésito das parcerias com organizagdes sociais € facilitar a cooperagao
entre o Poder Publico e a entidade civil, na execucgao de atividades e servigos voltados
para O ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e
preservacao do meio ambiente, cultura e saude. No entanto, a lei proibe a publicizacao
de atividades exclusivas do Estado, apoio técnico e administrativo a administracao
publica federal, e fornecimento de instalagdes, bens, equipamentos ou execugao de
obras publicas em beneficio da administragédo publica federal.
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3.6.A prestacao de contas e a avaliagdo da execucao dos

ajustes

Primeiramente, é importante citar que a contratagcdo da OS para prestacao de
servigos publicos deve ser precedida de justificativa fundamentada do gestor publico,
com argumentos para comprovar a vantajosidade da opg¢ao da publicizagdo em
detrimento da prestacgéo direta’?.

O art. 7° da Lei n° 9.637/1998 estabelece, ainda, que a entidade contratada
deve apresentar, no inicio da parceria, o programa de trabalho, com a “estipulagcéo
das metas a serem atingidas e os respectivos prazos de execugao, bem como
previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade”.

Na pratica, o programa de trabalho (ou plano de trabalho, como também é
conhecido) sera a base da proposta da OS para a execugado dos servicos. Ele é
fundamental para a administracdo publica escolher a entidade mais apta para os
objetivos pretendidos'® e, uma vez celebrado o contrato de gest&o, sera a principal
referéncia para o ente contratante acompanhar a prestagao dos servigos, por meio do
cotejo das metas e prazos estipulados frente aos efetivamente realizados.

Feito esse breve resumo, passa-se a analise dos responsaveis por atestar a
regularidade do contrato de gestdo. Em sintese, o controle & exercido por quatro
instancias: (i) Comissdo de Avaliagao; (ii) Conselho de Administracao; (ii) Poder
Contratante e; (iv) Tribunal de Contas.

A Comissao de Avaliacdo é formada pelo 6rgdo contratante e consiste na

unidade especifica formada com pessoal especializado na area fomentada para

12 Artigo 7° da Lei Federal n° 9.637/1998

13 Para selecionar uma OS para celebrar um contrato de gestdo, a administra¢do publica deve realizar um
chamamento publico. Apesar de no ter na lei as etapas e regras dessa selecdo (tal qual a licitagdo, conforme lei n°
8.666/93), ficou decidido pelo STF na ADI 1923/DF que o procedimento processo deve ser pautado pelos
principios da impessoalidade, moralidade e publicidade, garantindo, ainda, a transparéncia do processo e igualdade
de oportunidades entre os participantes.

Na Legislagao Estadual, a cargo da Lei Complementar n° 846/1998 do Estado de S@o Paulo, o artigo 6°
estabelece que “§ 3° - A celebracdo dos contratos de que trata o "caput" deste artigo, com dispensa da realizagdo
de licitagdo, sera precedida de publicagdo da minuta do contrato de gestdo e de convocagdo publica das
organizagoes sociais, através do Diario Oficial do Estado, para que todas as interessadas em celebra-lo possam se
apresentar. § 4° - O Poder Publico dara publicidade: I - da decisdo de firmar cada contrato de gestdo, indicando as
atividades que deverdo ser executadas; ¢ II - das entidades que manifestarem interesse na celebracdo de cada
contrato de gestao”.
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supervisionar o contrato de gest&do'4. A unidade deverd, periodicamente (no minimo,
ao término de cada exercicio), avaliar os indicadores e resultados alcangados,
encaminhando a autoridade competente relatério conclusivo sobre a avaliagao
procedida’®.

Do lado oposto do liame, a entidade contratada participa desse controle por
meio do seu Conselho de Administragcédo, que deve aprovar e encaminhar os relatérios
elaborados pela diretoria sobre as atividades da OS naquele contrato'. O Conselho
igualmente aprova as contas anuais, os demonstrativos contabeis, com ou sem ajuda
de consultoria externa.

O terceiro sujeito que controla o ajuste é o préprio Poder Contratante. O gestor
publico do poder executivo deve acompanhar e monitorar o contrato de gestdo com
cautela, a fim de identificar distorgbes ou gargalos na prestacdo, podendo ainda
promover ajustes ou aditivos para adequar o contrato as mudancas faticas no decorrer
da execucao.

Por fim, o Tribunal de Contas deve apreciar e julgar as prestagcées de contas
de todos os repasses publicos realizados as OS'’. Nesse sentido, a OS deve
encaminhar ao Tribunal de Contas: os relatérios sobre a execucao do objeto, com o
cotejo das metas estipuladas com os resultados alcancados; os demonstrativos
contabeis de acordo com as normas aplicaveis (vide capitulo 3.3); e o parecer € 0
relatério de auditoria de execucao fisica e financeira.

Dessa forma, a Corte de Contas competente analisa e julga: o chamamento
publico dos contratos de gestao; os contratos propriamente ditos; a prestagao de
contas ao final de cada exercicio em que houver transferéncia de recursos (em
alinhamento com o parecer conclusivo fornecido pelo ente contratante); e eventuais
termos modificativos desses contratos.

Além disso, o Tribunal de Contas competente pode emitir recomendacdes para
todas as partes envolvidas, com sugestdes de mudancas para aperfeicoar os

contratos. Seus 6rgaos podem, ainda, reprovar os processos relativos aos repasses

14 Especificamente para o Estado de Sdo Paulo, a Lei Complementar n° 846/1998, no art. 9°, §2°, “Os
resultados atingidos com a execu¢@o do contrato de gestdo serfo analisados, periodicamente por comissdo de
avaliagdo indicada pelo Secretario de Estado competente, composta por profissionais de notoria especializagao,
que emitirdo relatorio conclusivo, a ser encaminhado aquela autoridade e aos 6rgéos de controle interno e externo
do Estado.”

15 Artigo 8°, paragrafos 1° a 3°, da Lei Federal n° 9.637/1998

16 Artigo 4°, inciso IX, da Lei Federal n° 9.637/1998

17 Artigo 71, inciso VI, da Constitui¢do Federal de 1988
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para o terceiro setor, com a possibilidade de imputar débitos ou sangbes aos
responsaveis’®.

E relevante mencionar que, segundo o art. 9° da Lei n° 9.637/1998'9, os
responsaveis dos 6rgaos contratantes devem dar ciéncia ao Tribunal de Contas caso
tomem conhecimento de irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo dos recursos

objeto do contrato de gestao, sob pena de serem solidariamente responsabilizados.

3.7.As atuais fragilidades nas prestagoes de contas dos ajustes

com o terceiro setor

Décadas depois da Lei das Organizag¢des Sociais, o repasse para entidades do
terceiro setor se consolidou definitivamente como essencial para o funcionamento dos
servigos publicos em todo o Brasil. A titulo ilustrativo, apenas no Estado de Sao Paulo,
cerca de vinte anos apos a sua formalizacédo legal, 38,5 bilhdes de reais foram
repassados por essa politica no triénio 2019-2021, dos quais 35,5 bilhdes de reais
foram para prestagéo de servigos de salde (aproximadamente 92%)°.

No entanto, a rapida expansao das parcerias com o terceiro setor como forma
de prestacdao dos servigos publicos ocorreu ainda sem um sistema estruturado de
controle por parte das partes envolvidas. Na pratica, a administracao publica teve que
desenhar e aplicar os novos métodos de acompanhamento em pleno andamento dos
contratos, considerando sua inexperiéncia com os ajustes e as limitagdes de pessoal
e orgamento.

Por outro lado, as organizagbées sem fins lucrativos encontraram um ambiente
propicio para executar os contratos com bastante liberdade, sem as amarras tipicas
dos contratos tradicionais e sem muito rigor na prestacéo das contas.

Um excelente diagndstico da evolugdo da relacdo entre o Estado e as
Organizagdes Sociais desde a sua regulagao pode ser visualizado no relatério final da

Comisséao Parlamentar de Inquérito instituida no ambito da Assembleia Legislativa do

18 Vide artigos 54 a 57 do Regimento Interno do TCESP.

12 O mesmo se aplica no Estado de Sdo Paulo, consoante art. 10° da Lei Complementar n® 846/1998/

20 Dados do Painel Terceiro Setor do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, disponivel em
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3 Apublic%3 ATerceiroSetor%3 AterceiroSetor.wcdf/generatedCo
ntent?userid=anony&password=zero, acesso em 24/04/2025



https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
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Estado de S&o Paulo (ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE SAO PAULO,
2018).

Em depoimento para a CPI, o Conselheiro do Tribunal de Contas do Municipio
de Sao Paulo descreveu a precaria prestacdo de contas na entdo incipiente

fiscalizagao da transferéncia do servigo para as OS:

“(...) A Secretaria Municipal teria que desenvolver uma capacidade
nova, que ja nao era a capacidade do gerenciamento da prestacao direta dos
servicos de saude. Mas sim uma capacidade para o gerenciamento dessa
atividade de parceria publico-privada. (...) 0 que se observou no municipio de
Sao Paulo foi uma transferéncia na pratica das diretrizes que deveriam ser
estabelecidas pela secretaria municipal para as OSS (...) havia uma ideia de
que elas sabem fazer bem. E, portanto, a transferéncia macica de recursos
para as OSS estaria em boas maos.

[...]

O que nés assistimos durante todo um grande ciclo no Municipio de
Sao Paulo foi uma transferéncia de recursos municipais as OSS sem
diretrizes publicas e uma verificagao efetiva da aplicagao daqueles recursos,
que sao publicos, e, portanto, precisam ser devidamente verificados quanto
ao seu uso.

(...)

Inclusive a estrutura que deveria exercer essa fiscalizagdo era
quantitativamente, em numero de pessoas, muito pequena. Sem os perfis
profissionais, técnicos e de qualificagdo necessarios (...)" (fls. 12/13)

Tendo se desenvolvido num ambiente tao fragil e instavel, era inevitavel que,
no decorrer dos contratos, surgissem lacunas, questionamentos e varios desafios a
serem enfrentados pelos controles interno e externo.

Mesmo considerando as limitagdes enfrentadas, as administragcbes municipais
e o Estado de Sao Paulo desenvolveram trabalho relevante de aperfeicoamento de
metodologias de controle dos ajustes com o terceiro setor.

Em 2006, por exemplo, foi criada a Coordenadoria de Gestdo de Contratos de
Servigos de Saude, com intuito de coordenar as contratagées no ambito da saude do
Estado de S&o Paulo. Esse Orgdo é responsavel por gerir e controlar, no aspecto
administrativo-financeiro, os repasses, avaliando o impacto e os resultados dos

servicos de saude?'.

2 Decreto n°51.435/2006: Artigo 4° - A Coordenadoria de Gestdo de Contratos de Servigos de Saude tem
por finalidades:

I - instrumentalizar a contratacdo de servicos de saude;

II - realizar a gestdo e o controle administrativo e financeiro dos contratos e convénios de servigos de
saude;

III - avaliar a atuagdo dos provedores, o impacto e os resultados dos servigos de satide contratados e/ou
conveniados;

IV - contribuir para o planejamento e a implantacdo de estratégias de saude e servigos;
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De igual modo, a Secretaria de Saude tem editado regularmente normas
infralegais (ex.: Resolugdo SS 116/2012 e SS 107/2019%%), com o objetivo de
padronizar procedimentos e aperfeicoar o controle dos contratos, em consonancia
com a literatura técnica mais recente.

No tocante ao controle externo, o Tribunal de Contas de Sao Paulo também
apresentou melhora significativa na abordagem, orientacdo e julgamento dos
repasses. A semelhanca das Resolucdes da Secretaria de Saude, o TCE normatizou
as regras relativas as prestagdes de contas através de Instru¢ées Normativas (ex.:
Instrugbes n°® 02/2016 e 01/2020), com o intuito de orientar as partes do contrato
quanto aos documentos a serem disponibilizados, prazos e demais exigéncias.

Registre-se, por oportuno, a edicdo do Manual do Terceiro Setor?® -
consolidagédo do entendimento sobre os ajustes a todos os interessados - e o Painel
do Terceiro Setor®*, com a intengdo de apresentar um panorama atualizado dos
montantes envolvidos nos referidos instrumentos.

Malgrado tenha havido evolugédo no controle dos contratos de gestdo e
convénios, esta ainda foi deveras timida e, portanto, desproporcional em relacéo a
enorme quantidade de contratos a serem administrados e a complexidade das falhas
encontradas.

Ao ser chamado a participar da CPl das OSS tratada alhures, o TCESP
apresentou um resumo das principais irregularidades encontradas por ocasidao da
fiscalizagdo dos contratos. Dentre elas, destacam-se, como relevantes para o
presente trabalho:

(i) Pagamento de despesas incompativeis com o objeto pactuado,

caracterizando desvio de finalidade do recurso publico;

(ii) N&o cumprimento de metas e ou grande variacdo entre indices de

cumprimento de metas, caracterizando falta de planejamento;

V - coordenar, no ambito da Secretaria da Saude, as atividades relacionadas a contratacdo de servigos de
saude.

22 As referidas resolugdes dispdem de regras sobre a retengdo de valores destinados a Convénios €
Contratos de Gestio celebrados no ambito da Pasta, a titulo de taxa de administragao.

z Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20d0%20Terceiro%20Setor%20-
%202022.pdf, acesso em 22/10/2024

24

Disponivel em:
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3 Apublic%3 ATerceiroSetor%3 AterceiroSetor.wedf/generatedCo
ntent?userid=anony&password=zero, acesso em 22/10/2024



https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20do%20Terceiro%20Setor%20-%202022.pdf
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20do%20Terceiro%20Setor%20-%202022.pdf
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://painel.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3ATerceiroSetor%3AterceiroSetor.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
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(i) Aquisicao de insumos a custos superiores aos praticados pelo Governo
do Estado;

(iv)  Notas Fiscais sem identificacdo do contrato de gestao a que se referem,
nao sendo possivel identificar se aquelas notas referiam-se a prestacao
de contas em questao;

A propria conclusdo da mencionada CPI é de que as prestagcbes de contas de
repasses ao terceiro setor na politica publica de saude sao marcadas, em regra, por
uma “grande e severa fragilidade estrutural de avaliagdo de custos e resultados”.

Mais especificamente, enfatiza-se a auséncia de parametros objetivos e
padronizados com a fixagao dos custos e quantidades para os contratos celebrados,
de maneira a permitir uma avaliagdo mais objetiva do plano de trabalho e, a0 mesmo
tempo, permitir pensar dinamicamente as alternativas disponiveis, em vez de uma
analise estatica e anacroénica.

E nesse aspecto que a presente dissertacdo objetiva contribuir: através de um
modelo econémico-financeiro, parametrizar os custos e quantidades de forma prévia,
a fim de i) fornecer subsidios claros para avaliar os valores e alternativas antes do
contrato ser executado; ii) ajudar no controle concomitante do contrato, estimando
impactos de aditivos e potenciais alteragdes para o Estado; e iii) auxiliar a avaliagao
ex post, fornecendo dados mais claros ao final do contrato para subsidiar a avaliagao

de custo beneficio e do impacto, com vistas a melhorar os futuros contratos.
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4. METODOLOGIA

4.1.Modelagem econdémico-financeira de contratos

Em breve sintese, a modelagem econdémico-financeira de um projeto pode ser
definida como a projecao dos resultados financeiros que serdo movimentados durante
0 ajuste em analise. Nesse sentido, € importante que a modelagem leve em
consideragdo a realidade econdmica presente em cada avenca, especificando,
principalmente, a relagdo entre a producdo que a administragdo publica deseja
alcancar e os recursos a serem disponibilizados a entidade do terceiro setor.

A metodologia da modelagem de contratos ja é amplamente utilizada no Brasil
e no mundo, notadamente para projetos de Parcerias Publico-Privadas (PPP) (ROSA,
2024) (CRUZ e MARQUES, 2011).

A Lei n° 11.079/2004, que estabelece normas gerais para a licitacdao e
contratacdo de PPPs, dispbe sobre a necessidade de “sustentabilidade financeira e
vantagens para o setor publico”®. Além disso, a aludida legislagdo define a
necessidade de se prever as contraprestagdes pecuniarias do parceiro publico e as
potenciais condi¢cdes de variagdo?®, o que ja exige o desenho da estrutura dos fluxos
financeiros da modelagem econdmico-financeira dos contratos.

Por fim, a Lei das PPPs ainda prevé mecanismos para repartir os riscos entre
os contratantes, com vistas a tornar mais clara a viabilidade e a atratividade
econbmica do projeto. A unido desses requisitos pressupde a elaboragdo de uma
modelagem para os casos de PPP, como uma pratica implicita, porém recomendavel,
para atender aos requisitos legais.

Assim, pode-se dizer que a modelagem econdmico-financeira dos contratos
auxilia a administragdo publica a: (i) estimar o fluxo de receitas no decorrer do
contrato, considerando todos os aspectos relevantes, como investimentos, custos de
operagao, atualizagdes de precos, entre outros; (/i) determinar a taxa de retorno,

essencial para atrair os investimentos das empresas interessadas, dados os riscos

25 Art. 4° da Lei Federal n° 11.079/2004
26 Art. 10 da Lei Federal n° 11.079/2004
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envolvidos; e (iii) estabelecer mecanismos de reequilibrio econdmico-financeiro,
considerando que a administragao publica precisa controlar as condi¢gdes pactuadas
originariamente e as mudancgas necessarias durante a vigéncia do contrato.

Por esses motivos, e apesar das diferengas entre as PPPs e os contratos com
organizagbes sem fins lucrativos, este trabalho pretende demonstrar que a
modelagem econdmico-financeira pode ser uma ferramenta importante para tornar

mais eficientes e controlaveis os contratos com o terceiro setor.

4.2.Viabilidade Juridica e Institucional

A modelagem proposta é perfeitamente compativel com a legislagéo aplicavel
e com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, principalmente
por permitir um detalhamento ideal dos custos incorridos o que, por via de
consequéncia, fornece subsidios para escolhas mais eficientes por parte dos gestores
e informa a populagao e os érgéos de controle.

Nesse sentido, a Lei Federal n® 13.019/2014 dispde claramente da necessidade
de adotar procedimentos cristalinos nas parcerias, com especial mengao aos custos?’.
De igual modo, o Comunicado SDG n° 25/2023, elaborado no ambito do TCESP, alerta
que o plano de trabalho dos ajustes deve conter “o detalhamento de quantitativos e
precos unitarios apurados para a estipulacdo das metas e do orcamento, demonstrado

inclusive o custo proprio de cada uma delas™%.

27 Lei Federal n° 13.019, de 31/07/2014:

Art. 19. A proposta a ser encaminhada a administrag@o publica devera atender aos seguintes requisitos:

I - identificacdo do subscritor da proposta;

II - indicagdo do interesse publico envolvido;

IIT - diagnédstico da realidade que se quer modificar, aprimorar ou desenvolver e, quando possivel,
indicagdo da viabilidade, dos custos, dos beneficios e dos prazos de execucao da agdo pretendida.

[...]

Art. 23. A administragdo publica devera adotar procedimentos claros, objetivos e simplificados que
orientem os interessados e facilitem o acesso direto aos seus 6rgaos e instancias decisorias, independentemente da
modalidade de parceria prevista nesta Lei.

Paragrafo inico. Sempre que possivel, a administragdo publica estabelecera critérios a serem seguidos,
especialmente quanto as seguintes caracteristicas:

IV - custos;

28 COMUNICADO SDG n° 25/2023: O Tribunal de Contas do Estado de S3o Paulo, em sua missio de
fiscalizar e orientar para a correta formalizagdo de contratagdes publicas no &mbito do Terceiro Setor, € no intuito
de esclarecer as regras concernentes a aplicacdo das Leis Federais n® 9.637/98, n° 13.019/14 e n°® 9.790/99, no que
tange ao detalhamento do plano de trabalho e ao rateio de despesas administrativas, alerta que:



35

Nao é diferente a dicgao das Instrugdes Normativas n° 01/2024 do TCESP, que
exigem o “demonstrativo dos custos apurados para a estipulacdo das metas e do
orcamento, demonstrando inclusive o custo unitario de cada meta”2°,

O método também permite uma tomada de decisdo mais econémica e eficiente
pelos agentes politicos. Somente com o detalhamento unitario de todos os custos e a
possibilidade de comparacéo é possivel entender, de fato, se é vantajoso ou ndo para
o ente publico o regime de parceria com a entidade privada.

Insta salientar, nessa toada, que o artigo 16 da Lei Federal n° 4320/1964
estabelece como condi¢cdo essencial para os repasses publicos a demonstracédo da
vantagem econdmica para o poder publico e a sua mensuragao objetiva com vistas a
permitir avaliar a eficiéncia do ajuste3°.

Nessa mesma logica, o Ministro Ayres Britto, em voto proferido no STF na ADI
1.9233%" esclareceu que a desnecessidade de licitagdo para as parcerias com o
terceiro setor ndo afasta a necessidade de demonstrar que “o regime da parceria com
a iniciativa privada se revele como de superior qualidade frente a atuacao isolada ou
solitaria do proprio Estado enquanto titular da atividade em questao”.

Portanto, mais do que viabilidade, a adogcdo dos parametros sugeridos faz
cumprir efetivamente o arcabougo legal e vigente em comparagdo com o
procedimento falho adotado atualmente, o que constitui verdadeira boa pratica para

0s repasses publicos ao terceiro setor.

- 0 plano de trabalho ¢ o0 ajuste devem conter o detalhamento de quantitativos e pregos unitarios apurados
para a estipulagdo das metas e do or¢gamento, demonstrando inclusive o custo proprio de cada uma delas;

2 Artigo 136 - Os orgdos da administragdo direta do Poder Executivo, as respectivas autarquias,
fundagdes, consorcios publicos, empresas publicas e sociedades de economia mista e suas subsidiarias, os Poderes
Legislativo e Judiciario, o Tribunal de Contas, a Defensoria Piblica ¢ o Ministério Publico Estadual deverdo
informar, via Sistema AUDESP — Fase V, os dados relativos aos ajustes tratados nesta Secdo, e seus respectivos
aditivos, na periodicidade estipulada pelo Calendario Anual de Obrigagdes do Sistema AUDESP. I — Os 6rgdos
mencionados no caput deste artigo encaminhardo, para fins de cadastramento no sistema de processo eletronico,
exclusivamente por meio digital ou diretamente via web, observando a formatagdo prevista nas disposicdes
atinentes ao e-TCESP divulgadas em Comunicado especifico na pagina eletronica do Tribunal de Contas do Estado
de Sdo Paulo, no prazo de até 5 (cinco) dias uteis do recebimento da requisicdo emitida pela Fiscalizagdo, os
seguintes documentos: p) demonstrativo dos custos apurados para a estipulagdo das metas e do orgamento,
demonstrando inclusive o custo unitario de cada meta;

30 Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financeiras, a concessdo de subvengdes
sociais visara a prestacdo de servigos essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a
suplementagdo de recursos de origem privada aplicados a esses objetivos, revelar-se mais econémica.

Paragrafo unico. O valor das subvengdes, sempre que possivel, serd calculado com base em unidades de
servigos efetivamente prestados ou postos a disposi¢do dos interessados obedecidos os padrdes minimos de
eficiéncia previamente fixados.

31 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Plendrio, Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923/DF,
Brasilia, ATA n° 8, de 31/03/2011, publicada no DIJE de 31/03/2011, disponivel em
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto  ADI1923LF.pdf
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4.3Modelo teérico da funcao de produgao Cobb-Douglas

A formulagao tedrica adotada neste trabalho parte da funcdo de produgao do
tipo Cobb-Douglas, tradicionalmente utilizada na economia para representar a relagéo
entre os insumos aplicados em um processo produtivo e o nivel de produto ou servigo
resultante. Ela foi desenvolvida com o objetivo de analisar a variagdo do volume total
de producdo de acordo com o quantitativo dos insumos utilizados (COBB e
DOUGLAS, 1928).

A funcao é especialmente util para descrever a relagao entre os inputs e os
outputs de uma produgdo, incluindo o coeficiente tecnolégico que reflete a
produtividade total daquele modelo e coeficientes de elasticidade para os insumos.
Em suma, ela contribui para o entendimento de como mudancas nos inputs de uma
producao tém o condao de afeta-la e permite a verificagdo do aproveitamento dos
recursos disponiveis.

Exemplos de aplicagdo pratica recente da Fungdo de Cobb-Douglas incluem
modelagem de crescimento econdmico de Estados (MANKIW, ROMER e WEIL,
1992), analise de produtividade de empresas (LEVINSOHN), estudos sobre produgao
agricola (UDRY, 1995) (CANNING, 2000), e relagao entre infraestrutura e crescimento
urbano (CANNING, 2000).

Apesar de sua notoria popularidade, a fungao possui limitagcdes, a exemplo da
dificuldade de considerar as modernizagdes tecnolégicas no contexto ou de assumir
que os retornos de escala sao constantes (SAMUELSON e NORDHAUS, 2010).

Aliteratura especializada frequentemente propde novas adaptacdes ao modelo
Cobb-Douglas para descrever melhor os fendbmenos estudados (peculiaridades
regionais, por exemplo), enquanto outra parte da academia prefere adotar modelos
distintos, que consideram relagdes mais complexas entre os fatores de producéao
(ANTRAS, 2003).

Especialmente para o caso de contratos administrativos, a mencionada funcao
tem sido utilizada com relativo sucesso para modelagem de PPPs. No caso de
contratos de concessao de rodovias e ferrovias, o modelo tem ajudado a prever o
impacto dos investimentos de capital e de pessoal na qualidade ou capacidade das
vias (CHEN, 2021).
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Igualmente, ha casos de aplicagdo na esfera da saude publica, inclusive no
contexto brasileiro, a exemplo do Hospital do Suburbio em Salvador - Bahia, que
analisou de que forma diferentes quantitativos de insumos - niveis de trabalho
(profissionais de saude) e capital (equipamentos e infraestrutura) - podem interferir na
qualidade e quantidade do atendimento (CARRERA, 2012).

Nesses exemplos, a adogao do citado modelo contribuiu, principalmente, para
melhorar o monitoramento da eficiéncia do contrato desde a sua concepcéao e, além
disso, foi importante para justificar o custo-beneficio da parceria (Value for Money),
em detrimento de outras escolhas possiveis (custo de oportunidade).

Sua versatilidade e robustez tornam-na uma referéncia adequada para pensar
os contratos de gestdo com organizagdes sociais, nos quais o poder publico transfere
recursos com o objetivo de produzir determinada quantidade e qualidade de servigos
publicos — em geral, mensuraveis em atendimentos, exames, internagdes ou outros
indicadores assistenciais.

Nesse sentido, o modelo tedrico aqui proposto serve como referéncia
metodolégica para a modelagem econbmico-financeira de contratos com
organizagbes sociais, auxiliando na estruturacdo do planejamento, no
acompanhamento da execugao contratual e na avaliacao da eficiéncia das parcerias
firmadas. Trata-se, portanto, de uma ferramenta que, embora adaptada de outro
contexto, oferece potencial significativo para o controle, a simulagdo de cenarios e 0
aprimoramento da tomada de decisao no setor publico.

Considerando a funcdo de produgdao Cobb-Douglas no seguinte formato

originario:

Y = A.Q%. K"

Onde:

Y é a quantidade de producao,

Q é a quantidade de insumo,

K é outro insumo (por exemplo, capital),

a e [ sao parametros que determinam a produtividade.

A é um fator de eficiéncia total ou tecnologia da fungéo de produgao, indicando
o nivel de tecnologia ou a eficiéncia com que os insumos sao transformados em

indicadores operacionais.



38

Relacionando a fungdo com o orgamento, temos que o orgamento da OS (B)
esta relacionado com os custos dos insumos. Se assumirmos que o orgamento &
totalmente usado para comprar insumos (dado que a OS ndo possui fins lucrativos),
podemos escrever:

B =P.0Q

Onde P é o preco por unidade de insumo.

Com isso, € possivel isolar a Quantidade de Insumo: da equagao do orgamento,

isolamos Q:

_ B
=7

Substituindo uma funcédo de producédo, ou seja, substituindo Q na fungao de

producao para expressar Y em funcéo de B e P:

a

B
Y=A(—) KF
P

Essa formulacdo permite entender como a producéo Y depende do orgamento
B, do preco dos insumos P, e de outros fatores de produgao K. Os parametros A, a e
B devem ser estimados ou definidos com base nas caracteristicas especificas da OS
e da natureza dos servigos que ela fornece.

E importante notar que essa é uma simplificacdo e outros fatores como
eficiéncias, tecnologia e regulamentag¢des também podem influenciar a relagao entre

orgcamento e produgéo.

Curva de Produgao em fungao do Orgamento

10 f == Curva de Producac

0 20 40 &G0 B0 100
Orcamento (B)

Figura 1 - Fonte: Elaboragdo propria
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Aqui esta a curva de producao em fungdo do orgcamento para a Organizagao
Social (OS), usando uma fun¢ao de produgéao tipo Cobb-Douglas com os parametros
estabelecidos.

Conforme o orgamento B aumenta, a produgédo Y também cresce, seguindo
uma relagcao de poder de acordo com os parametros de elasticidade definidos para os
insumos e o capital. Esta visualizagao ajuda a entender como variagdes no orgamento
impactam diretamente a capacidade de producdo da OS.

Como trata-se de modelagem de casos concretos de OS que atuam na area da
saude, é possivel especificar ainda mais as variaveis da fungcao, a fim de adequa-las
ao exemplo concreto.

Primeiramente, assume-se que as entidades utilizem dois insumos: mé&o de
obra e equipamentos ambulatoriais. Ato seguinte, supde-se que o or¢camento é
igualmente distribuido entre eles, pode-se estabelecer a seguinte fungao:

Y = A.L*.EP

Onde:

Y é a quantidade total de servigos ou produgao da OS.

A é um coeficiente que representa a eficiéncia tecnoldgica ou a habilidade geral
da OS em transformar insumos em saida.

L representa a quantidade de mao de obra utilizada.

E representa a quantidade de equipamentos ambulatoriais utilizados

a e 3 sao os coeficientes de elasticidade da producado em relacdo a mao de
obra e aos equipamentos, respectivamente.

Rememore-se que o orgamento total B da OS esta distribuido igualmente entre
mao de obra e equipamentos. Se cada insumo receber metade do orgamento,
podemos definir:

O custo da mao de obra por unidade seja P. e o custo por unidade de

equipamentos seja Pke.

h
I
E|Nlm

D ol
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Substituindo L e E na fungao de produgédo Cobb-Douglas, temos:

B\% /B\?*

2 2
y=A2]| .| 4

PL Pe

Essa equacdo permite que a OS calcule como diferentes alocagbes do
orcamento entre mao de obra e equipamento, ou mudangas nos precos de cada

insumo, poderiam afetar sua producao total.

.
Atendimentos
Ambulatoriais

Preferéncia do Setor Pablico

FPP, para dado

arcamento

P
|

Atendimentos Hospitalares
Figura 2 - Fonte: Elaboragédo prépria

Acima se encontra a curva de possibilidade de producédo para dois servigos
distintos da OS, indicando como os recursos orgamentarios podem ser alocados entre
os dois servicos para diferentes niveis de producdo. Esta curva mostra a
compensagao entre a producao do Servico de Atendimentos Hospitalares e a
producao do Servico de Atendimentos Ambulatoriais quando o orgamento total é fixo
e distribuido de maneiras variadas entre eles.

O presente trabalho adota uma abordagem metodolégica de natureza
qualitativa e aplicada, voltada a analise de contratos de gestdo celebrados com
entidades do terceiro setor na area da saude, com énfase na identificagao de lacunas
informacionais e na aplicagao pratica de uma ferramenta de modelagem econémico-
financeira.

A opcao pela abordagem qualitativa justifica-se pela complexidade e

especificidade dos objetos analisados, que demandam interpretagcdo contextualizada
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dos documentos administrativos, normas e praticas de gestdo, mais do que
mensuracao estatistica.

A pesquisa se estrutura a partir da andlise de trés estudos de caso,
selecionados com base na relevéncia do objeto, na diversidade dos entes envolvidos
(Estado e municipios) e dos niveis de dados apresentados.

O foco recai sobre a verificacdo da viabilidade e das limitagdes praticas da
aplicacdo de uma modelagem econdmico-financeira como instrumento de apoio a
gestao, a fiscalizagdo e a formulagédo de politicas publicas no ambito das parcerias
com entidades do terceiro setor.

Assim, a solugao proposta baseia-se na adaptacao de uma fung¢ao de producgéao
de tipo Cobb-Douglas, que permite relacionar, de forma sistematizada, os insumos
aplicados (trabalho e capital) com a producdo efetiva ou estimada dos servigos

contratados (consultas, exames, internagdes, entre outros).

4.4.Modelo de Fluxo de Caixa e Demonstragcao do Resultado do

Exercicio

Neste capitulo serdo apresentados os conceitos de Demonstragao do Resultado
do Exercicio e de Fluxo de Caixa, ferramentas tradicionalmente utilizadas para a
andlise de viabilidade econémica de projetos. No caso analisado neste relatorio,
devem ser consideradas por exemplo as normas contabeis aplicadas a uma entidade
sem fins lucrativos, bem como restricées legais a sua atuagao enquanto organizagao
social responsavel por um contrato de gestdo. A modelagem deve também considerar
a realidade econbmica em que o contrato sera celebrado, particularmente a relacao
entre a produgao almejada pelo setor publico e a disponibilidade de recursos para o
contrato de gestao.

O objetivo basico da modelagem econémico-financeira de um contrato de gestao
€ obter previsdes da capacidade de a OS atender a expectativa do setor publico,
levando-se em consideragao a realidade técnico-institucional e a disponibilidade de
recursos.

Tais particularidades delimitam a metodologia a ser adotada para a modelagem

desta contratagao e a diferenciam de outras formas de contratagdo de agente privado
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pelo setor publico, como a concessao e a parceria publico-privada. Em seguida, séo
apresentados os principais componentes necessarios para a modelagem de contratos
de gestao, sendo também explicitadas as principais diferengas em relagdo a outros
tipos de analise econdmica de projetos.

A Demonstragdao do Resultado do Exercicio (DRE) deve mostrar os resultados
financeiros da gestdo da entidade em diferentes periodos, segregando as operagdes
proprias das operagdes em parcerias. Esta demonstragcao é um relatorio contabil que
apresenta as receitas, custos e despesas de uma entidade em um determinado
periodo, geralmente anual.

O modelo de DRE aqui descrito é dividido em categorias e subcategorias,
facilitando a analise das fontes de receita e dos gastos operacionais da organizagao.
A Tabela 1 descreve o modelo de estrutura da DRE especifico para Organizagdes
Sociais, seguindo as normas que regem as demonstrag¢des financeiras de entidades

sem fins lucrativos:

Tabela 1- Modelo de Estrutura da Demonstragcao do Resultado do
Exercicio para Organizagao Social

igOCOd Como é calculado Descrigao
A A1-A2+A3 RECEITAS OPERACIONAIS
A1 Ala+A1b+A1c+A1d+ RECEITAS OPERACIONAIS COM
Ale RESTRICAO
Ala Subvengbdes governamentais
A1b Vendas de ingressos, loja e servigos
Alc Locagao de espagos
A1d Receitas Financeiras
Ale Outras receitas
A2 (-) Dedugoes
A3 A32+A3b+A3c RESTRIEEAC(:)EITAS OPERACIONAIS SEM
A3a Contribui¢cdes e Doagdes Voluntarias
A3b Rendimentos Financeiros
A3c Outros recursos recebidos
B Blrn2s B3 BarBoeB CUSTOS E DESPESAS OPERACIONAIS
B1 Pessoal
B2 Servigos prestados por terceiros
B3 Energia elétrica, agua e telecomunicagao
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igoCOd Como é calculado Descrigcao
B4 Gerais e administrativas
B5 Programa edificagbes: conservagao,
manutencgéo e segurancga
B6 Atividades Fim
B7 Comunicacao
B8 Depreciagao
C A-B RESULTADO DO EXERCICIO

Fonte: Elaboragdo com base em (ANDRADE, 2015)

Ja o Fluxo de Caixa pode ser gerado por meio do método direto ou do método
indireto. Para criar a demonstragdo do Fluxo de Caixa usando o método direto, é
necessario que a entidade tenha uma configuragéo no sistema contabil que permita a
separacgao das atividades que passam pelas contas de caixa ou equivalentes de caixa
e das transagdes que nao envolvem essas contas. Essa demonstracao apresenta de
forma clara os montantes que entraram e sairam do caixa em cada periodo.

Por outro lado, ao elaborar a demonstragcdo de Fluxo de Caixa pelo método
indireto, a entidade pode calcular os acréscimos e reducdes de cada fluxo pela
diferenga entre os saldos iniciais e finais. Nesse método, a demonstragdo ndo mostra
os montantes que efetivamente passaram pelo caixa, embora o efeito final no saldo
de caixa seja 0 mesmo obtido pelo método direto.

A Tabela 2 fornece uma visao clara e detalhada das atividades que afetam o
caixa, permitindo a analise do fluxo financeiro ao longo do projeto:

Tabela 2 - Modelo da Estrutura do Fluxo de Caixa Direto de Organizagao

Social
co Co -
digo mo é Descrigao
calculado
Atividades Operacionais

A1 Recebimentos
A2 (-) Pagamentos
A A1- Caixa Liquido Gerado (Consumido) pelas Atividades

A2 Operacionais

Atividade de Investimentos

B1 Recebimentos de Verba para Investimento
B2 (-) Pagamento pela Compra de Imobilizado
B B1- Caixa Liquido Gerado (Consumido) pelas Atividades

B2 de Investimentos
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. Co
Co . . o
digo mo é Descrigao
calculado
Atividade de Financiamentos
C1 Recebimentos por Empréstimos
C2 (-) Pagamento de Empréstimos
C3 (-) Reverséo Sobra de Caixa FTMSP
C C1- Caixa Liquido Gerado (Consumido) pelas Atividades
C2-C3 de Financiamentos
D A+ Aumento (diminui¢ao) Liquido no Caixa e
B+C Equivalentes de Caixa
E E Caixa e Equivalentes de Caixa no Inicio do Periodo
F D+
E Caixa e Equivalentes de Caixa no Fim do Periodo

Fonte: Elaboragdo com base em (ANDRADE, 2015)
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5. AVALIAGAO EMPIRICA

5.1. Aplicagao da metologia nos casos praticos escolhidos

Para permitir a indexagédo dos valores unitarios e especificos relacionados a
prestacdo do servigo de saude com a intengao de modela-los, o presente trabalho
elencou trés casos praticos de contratos de gestdo no ambito do Estado de Sao Paulo,
que ilustram os diferentes formatos encontrados recentemente na area.

Cada ajuste escolhido tem um nivel distinto de detalhamento dos custos e de
informacdes disponibilizadas pelos entes publicos e pelas entidades contratadas, de
modo que se pretende analisar como essa assimetria de informagdes impacta na
analise dos custos, no controle das instancias responsaveis e, por fim, na elaboragcao
da modelagem econdmico-financeira aqui proposta.

Todos os dados disponiveis foram colhidos a partir dos processos que tramitam
no Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, isto €, no ambito ativo da fiscalizacéo
do controle externo estadual.

Importante esclarecer que os documentos que instruem a prestagao de contas
de repasses no ambito do TCESP devem conter informagdes suficientes para
possibilitar ndo apenas a verificagdo da regularidade formal da execugao contratual,
mas também a avaliagdo da economicidade, eficiéncia e eficacia da parceria.

Isso significa que, se a OS dispde de documentos internos com maior grau de
detalhamento sobre os custos, tais documentos deveriam ser incorporados ao
processo de prestacdo de contas, na medida em que sido fundamentais para
compreender a formagdo dos custos operacionais e justificar os resultados
alcancados. A auséncia desse detalhamento compromete ndo apenas a atuagao do
controle externo, mas também limita a possibilidade de avaliacbes técnicas
independentes.

Essa distingao é importante para esclarecer que os dados utilizados na analise
dos casos foram os efetivamente disponibilizados e ndo necessariamente coincidem
com a totalidade dos dados disponiveis na Organizagao Social contratante ou pela
administragao responsavel. A seguir detalharemos os trés casos escolhidos e suas

particularidades.
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5.1.1. Caso 1

O primeiro caso pratico analisado neste trabalho refere-se ao Contrato de
Gestao firmado entre a Secretaria de Estado da Saude de Sao Paulo, por meio da
Coordenadoria de Gestao de Contratos de Servigos de Saude, e a Organizagao Social
Fundacdo do ABC (FUABC), com o objetivo de administrar o Servigo de Reabilitagao
Lucy Montoro, localizado no municipio de Diadema.

As informacgdes aqui disponibilizadas foram obtidas no bojo do processo TC-
1827.989.20-3, junto ao TCESP (Anexo A). Aunidade presta atendimento ambulatorial
voltado a reabilitagdo de pacientes com limitagdes funcionais de origem neurologica,
ortopédica ou visual. O contrato firmado possui vigéncia de cinco anos a partir de 8
de janeiro de 2020 e valor anual pactuado de R$ 11.984.255,84. A convocagéo publica
foi publicada no Diario Oficial do Estado de Sdo Paulo em 18 de outubro de 2019
(Anexo A — 1), com o intuito de selecionar a Organizagcdo Social responsavel pela
execugao do servigo.

O Termo de Referéncia da convocagao (Anexo A — 2) apresentou a estrutura
fisica da unidade e os tipos de atendimento a serem realizados, além de estimativas
mensais de consultas ambulatoriais como parametro de dimensionamento da

demanda, como exemplificado abaixo:
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Consultas/SessgeWsil‘Iio Médicas ! ~ Pormés
| Consultas 1352
Sessdes ~ | 1900
Total oy 3252
fices ~ Procedimentos Médicos (acompanhamento) Por més
| Procedimentos médicos 0
" Fornecimento de Orteses, Préteses e Meios Auxiliares de Locomogdo | Por més
(acompanh 1to)
[Betfss o i AR ST _fs0. - oy
Préteses
Meios Auxiliares de Locqmogéé o7 gt os 30
Outros s KO

_Atendimento em Grupo ~_Pormés

Grupo e ; e . 16 1
Pacientes 160

\ : 3 Oficinas (acompanhamento) i Por més

| Oficinas 10

Servigo de Reabilitagdo Lucy Montoro de Diadema
Figura 3 - Anexo A -2, p. 18

No entanto, é importante notar que ndo houve, em todo o edital, qualquer
menc¢ao a estimativa de valores referenciais para balizar as propostas da convocacéo.
A administracdo estadual apenas detalhou a estrutura fisica encontrada e as
estimativas de atendimento esperadas, deixando subentendido que a composi¢cao dos
valores é de responsabilidade das Organizagbes Sociais participantes

Sobre a convocagado em si, embora quatro entidades tenham manifestado
interesse, apenas duas apresentaram propostas em conformidade com os critérios
exigidos, sendo considerada viavel apenas a proposta da FUABC, que foi selecionada
para firmar o contrato (Anexo A — 3).

A proposta vencedora incluiu um plano operativo detalhado do servico a ser
prestado, com informacgdes qualitativas sobre os tipos de atendimento, rotinas clinicas,
estrutura da equipe e forma de execugado contratual (Anexo A — 4). No aspecto
quantitativo, o plano também apresentou metas mensais de atendimento (Anexo A —
4, p. 18, 19 e 29) e a estimativa global de custos para a execugao anual, totalizando
os mesmos R$ 11.984.255,84.

Entretanto, os custos apresentados restringem-se aos totais por categoria de
despesa (pessoal, materiais, servigos etc.), sem qualquer desmembramento ou
memoria de calculo que permita verificar a composi¢cao de cada valor.

A seguir colaciona-se a referéncia quantitativa divulgada pela FUABC:
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ANO 2020

Despesa / Custeio Total Composicao percentual
1. Pessoal 3.347.423,65 53%
- 1.1 - Ordenados 2.259.144 66 68%
- 1.2 - Encargos Sociais 271.097,36 8%
- 1.3 - Beneficios 489.699,27 14%
- 1.4 - Provisdes (13° e férias) 281.138,00 8%
- 1.5 - Outros Gastos 46.344,35 1%
2. Servicos Contratados 2.744.500,00 35%
- 2.1. - Servicos de Assistenciais 769.500,00 21%
- 2.1.1 - Contratos c/ Pessoa Juridica 769.500,00 21%
- 2.1.2 - Contratos ¢/ Pessoa Fisica - 0%
- 2.1.3 - Contratos ¢/ Cooperativas - 0%
- 2.2. - Servicos Administrativos 1.975.000,00 79%
3. Materiais 547.000,00 9%
- 3.1. - Medicamentos 46.000,00 8%
- 3.2 - Material de Consumo 146.000,00 25%
- 3.3 - Géneros Alimenticios 20.000,00 3%
- 3.4 - Gases Medicinais 15.000,00 3%
- 3.5 - Fornecimento Orteses/Proteses/Outros 320.000,00 61%
4. Gerais 110.000,00 2%
5. Despesas Tributarias/Financeiras 240.000,00 1%,
6. SUB-TOTAL DESPESAS COM CUSTEIO 6.988.923,65 100")‘0\

Figura 4 - A -4, p.35/36

A tabela acima corresponde ao compilado anual dos gastos, mas ha uma
listagem mensal disponivel no proprio plano de trabalho, com nivel semelhante de
detalhamentos dos gastos, colacionado a seguir:

Despesa/Custelo més 01 més 02
1. Pessoal 0,00]  302.518,43
- 1.1 - Ordenades 199.703,61
1.2 - Encargos Sodiais 23.964,43
3 43.288,38]
24.852,00

: 10.710,00
2. Servicos 0s Contratados 170.000,00 172.600,00
- 2.1. - Servicos de Assistencials 0,00)  24.500,00
3.1.1 - Contratos ¢/ Pessoa Juridica 24.500,00
~2.1.2 - Contratos ¢/ Pessoa Fisica
- 2.1.3 - Contratos ¢/ Cooperativas _

- 2.2. - Servicos Administrativos 170.000,00 148.100,00
3. Materlals 20.000,00 10.000,00
- 3.1. - Medicamentos
- 3.2 - Material de Consumo 20.000,00 10.0060,00
- 3.3 - Géneros Mimenticios
-3 4 - Gases Medicinals
- 3.5 -Fornecimento Orteses/Proteses/Outros
4. Gm 8.000,00| 8.

S. Despesas Tributarias/ Financeiras 20.000,00 20.000,00
6. SUB-TOTAL DESPESAS COM CUSTEIO 218.000,00]  $13.118,43|

Figura 5 - Anexo A-4, p. 39

A titulo de exemplo, a planilha de custos mensais indica o valor de R$
199.703,61 para a rubrica “ordenados” no segundo més de contrato (Item 1.1 — Figura
3), mas nao informa quantos profissionais seriam alocados nem os respectivos

salarios previstos. O mesmo ocorre com a rubrica “materiais de consumo” (Iltem 3.2),
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que apresenta apenas o total estimado de R$ 20.000,00 no primeiro més, sem indicar
quais insumos seriam adquiridos, em que quantidade e por qual valor unitario.

Essa forma de apresentagao prejudica seriamente a transparéncia dos custos
e inviabiliza analises técnicas mais precisas, como o calculo de custo unitario por
atendimento ou a avaliagao de proporcionalidade entre insumos e metas de produgao.
Sem acesso a composicdo dos custos, ndo é possivel compreender como a OS
chegou aos valores totais apresentados, tampouco verificar sua razoabilidade ou
aderéncia as metas contratadas.

Embora essa deficiéncia seja reiteradamente apontada pelo Tribunal de Contas
do Estado de S&o Paulo3?, a auséncia de desmembramento detalhado dos custos
segue como pratica recorrente nos contratos de gestdo com o terceiro setor,
especialmente nos ambitos estadual e municipal. Isso ocorre, em parte, porque as
secretarias responsaveis pela gestdo das parcerias nao exigem esse nivel de
detalhamento nos processos de selecdo nem nas prestagdes de contas, o que
perpetua um modelo de baixa exigéncia e reduz a capacidade de controle técnico-

financeiro das contratacoes.

5.1.2. Caso 2

O segundo caso escolhido para estudo foi o Contrato de Gestdo celebrado
entre a Prefeitura Municipal de Hortolandia e a Beneficéncia Hospitalar de Cesario
Lange, com objetivo de prestar apoio técnico, gerenciamento e execucao de acgdes e
servigos da rede de saude do Municipio.

O contrato teve vigéncia de um ano (de 01/12/2022 a 30/11/2023) e o valor
anual do contrato pactuado foi de R$ 137.994.747,99. As informagdes aqui

32 A titulo de exemplo, a decisdo no bojo do processo do TCESP n® TC-5573.989.18-3: “No entanto, ndo
consta dos autos o or¢camento detalhado em planilhas que expressem a composi¢do de todos os seus custos
unitarios, fundamentado em quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados, contrariando o
artigo 7°, § 2°, inciso II, da Lei de Licitagdes.

[...] A falta de or¢amento detalhado, que pudesse atestar a economicidade do ajuste, configura
irregularidade suficiente para, no caso concreto, condenar a matéria em julgamento” (TC-5573.989.18-3, Rel.
Cons. Dimas Ramalho, publicado no Didrio Oficial do Estado de Sdo Paulo em 17/09/18, transitada em julgado
em 29/10/20)
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disponibilizadas foram obtidas no bojo do processo TC-24089.989.22, junto ao TCESP
(Anexo B).

Cumpre ressaltar que o objeto do referido contrato abrange todo o servigo de
urgéncia e emergéncia da saude publica de Hortolandia, incluindo o Hospital Municipal
Mario Covas, as Unidades de Pronto atendimento, as Unidades Basicas de Saude
(UBS)e o Servigo de Atendimento Médico de Urgéncia — SAMU.

A selecao de potenciais interessados foi formalizada pela chamada Publica n°®
03/2022 (Anexo B-1). No mencionado edital (especificamente no memorial descritivo),
a administracdo municipal detalhou toda a estrutura fisica das unidades a serem
gerenciadas, tais como quantidade de leitos, prontos socorros, e todos os
equipamentos que compdem as unidades (Anexo B-2).

No tocante aos atendimentos e exames estimados, detalhou a expectativa de
demanda mensal e anual de cada especialidade atendida e de cada exame a ser
realizado, aliado a indicadores qualitativos, baseados nos dados fornecidos pela
Organizagao Social que operava no contrato anterior (anexo B - 2 — p.20).

Quanto aos custos, a Municipalidade estabeleceu um valor total maximo de
proposta para as participantes, correspondente a quantia de R$ 144.797.737,44.
(Anexo B - 3 —p.8).

A memoria de calculo desse valor foi disposta na proposta financeira do edital
(Anexo B -3 — p.12 a 18). Segundo o documento, os valores detalhados por itens de
despesas teriam sido definidos pelo Administrador Judicial, baseados no contrato de
gestao anterior, até entao vigente.

Diferentemente do Caso 1, no qual nao houve qualquer definicdo de orcamento
prévio de valores que serviriam de parametro para as propostas, o Caso 2 definiu um
valor total maximo para as propostas, especificando, através de memoaria de calculo,

os itens que compunham tal valor com razoavel detalhamento, por exemplo:
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1.1 ORDENADOS QUANT | |:ﬁ$:mo TOTAL
Apoio Administrativo i Eils,sn SF:S_U?D,SD
Assistente Administrativo > :22?,63 1?133.40
Assistente Administrativo 1| 1 :jog_gg zpjjoo_oo
Auxiliar Administrativo 18 f.:g,;_gz 325_491?5
Auxiliar Almoxarifado 2 529353 3R_§37,05
Auxiliar de Farmacia 14 Sfazroﬂ ;35_938,00
Bidlogo 1 ZR. 584,61 25?84,61
Biomeédico 6 zﬁ.gao.m 125 380,06
Coordenador Financeiro 1 .BR_ :33 06 ;:33,05
Coordenador de Laboratcério 1 55233 06 5&233[05
Coodenador Operacional 1 5&233 06 55233_05
Copeira 2 ;gzs,zz 3R.§52.44
Enfermeiro Educagdo Continuada 1 fo "
4.612,44 461244
Enfermeiro (36 horas) 104 4&?51,20 42.51_?24,80

Figura 6 - Anexo B -3, p.12

Registre-se que, apesar de especificar os valores unitarios e o quantitativo
esperados, a relagdo nao especificava a divisao relativa aos insumos utilizados por
cada setor (Hospital, SAMU, unidades basicas etc.), o que impossibilitou saber, por
exemplo, como seria a distribuicdo dos 104 Enfermeiros (36 horas) nas unidades
atendidas, o que é importante para compor o custo unitario de cada atendimento em
cada unidade distinta atendida pela OS.

Igualmente, outros itens do orgamento apresentam esta mesma lacuna: nao
especificam a distribuicdo daqueles gastos nos respectivos setores. Exemplificando,
os itens de materiais de consumo, como “uniformes e identificacdo de pessoal’, e
“‘gases medicinais e ar comprimido”, ndo possuem uma discriminagao de onde serao

efetivamente utilizados:

RS
3. MATERIAIS DIVERSOS 207.000,00
) e o RS
3.1 Uniformes e Identificagdo de Pessoal 30.000,00
- - RS
3.2 Gases Medicinais e Ar Comprimido 150.000,00
- ) RS
3.3 Material Expediente 12.000,00
3.4 Impressos e Comunicacio R
. p 1 15.000,00

Figura 7 - Anexo B - 3, p.15

Ao término do processo de selegao, a unica Organizagdo Social habilitada, a

Beneficéncia Hospitalar de Cesario Lange, foi a vencedora (anexo B —4).
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A proposta da vencedora trazia grande detalhamento qualitativo de como seria
o servigo prestado nos anos de contrato de gestao, ressaltando a experiéncia da OS
em contratos semelhantes.

Em termos quantitativos, a Organizagdo apresentou proposta financeira,
representando a estimativa para o primeiro ano de contrato de gestdo, com boa
especificacao dos custos a serem incorridos (Anexo B - 5).

Vale pontuar que a OS basicamente repetiu os mesmos quantitativos de
pessoal ja fornecidos como referéncia pela Prefeitura, apenas alterando os valores da
remuneragao, provavelmente atualizando os valores pela inflagdo. Nesse sentido,

veja-se a semelhanca dos quantitativos com a figura 4:

l 1.1 - ORDENADOS aTo RS / CARGO RS 1.608.561,75
APCIO ADMINISTRATIVO 41 RS 1.471,27 RS 60.322,07
ASSISTENTE ADMIMNISTRATIVO 5 RS 2.227.68 RS 11.138,40
ASSISTENTE ADMINISTRATIVO I 1 RS 2.400,00 RS 2.400,00
AUXILIAR ADMINISTRATIVO 18 RS 1.675,50 RS 30.159,00

l AUXILIAR ALMOXARIFADD 2 R$ 1.893,53 RS 3.787,06
AUXILIAR DE FARMACIA 14 RS 2.142,00 RS 25.988,00
BIOLOGO 1 RS 2.784,61 RS 2.784,61
BIOMEDICO 6 RS 2.730,01 RS 16.380,06
COORDENADOR FINANCEIROD 1 R5 6.683,06 RS 6.683,06
COORDENADOR DE LABORATORIO 1 RS 6.683,06 RS 6.683,06
COODEMADOR OPERACIOMAL 1 RS 6.683,06 RS 6.683,06
COPEIRA 2 RS 1.626,22 RS 3.252,44
ENFERMEIRD EDUCAGAD CONTINUADA 1 RS 4.612,44 RS 4.612,44
ENFERMEIRD 104  R$4,151,20 RS 431.724,80
ENFERMEIRD 7 RS 4.612,44 RS 32.287,08

Figura 8 - Anexo B - 5, p.2

Apesar da significativa melhora no detalhamento das informagdes em relagao
ao caso 1, principalmente com relagao as despesas de pessoal, a proposta da OS,
por refletir quase que por inteiro as informagdes concedidas pela Prefeitura no edital,
reproduziu as importantes lacunas ja relatadas (notadamente a auséncia de
necessaria especificacdo da divisdo dos custos nas respectivas unidades que os
utiizam), fato que prejudica a visualizagdo dos custos do contrato e,
consequentemente, a modelagem econémico-financeira do contrato.

Importante notar que o valor anual do contrato efetivamente pactuado foi de R$
137.994.747,99 (R$ 11.499.562,33 mensais), aproximadamente R$ 6,8 milhdes
abaixo do valor maximo estipulado no edital pela Prefeitura de Hortolandia.

Quanto as metas de atendimento e exames, a Organizagao Social apresentou

em sua proposta metas idénticas as ja compartilhadas pela Municipalidade no edital,
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estas baseadas em médias apuradas nos seus ultimos exercicios. Assume-se,
portanto, que, tal qual o quantitativo de profissionais e de material estimado para o
contrato, a proposta reproduziu as metas de produg¢ao na proposta inicial apresentada
pela Prefeitura.

Para ilustragao, a seguir se demonstra, numa pequena amostra, a semelhanga
entre o modelo de proposta financeira da prefeitura e o apresentado pela OS em sua

proposta:

— Consultas e Atendimentos nas UPAs

Numero de Consultas Médicas e de Pacientes em [\jz4in Mensal Estimativa
Observacio nas Upas (N. Hortolandia, Rosolém e
Anual
Amanda)
Consultas médicas 24.250 291.000
IPacientes em Observacdo entre 12 e 18h 1.600 19.200
4.1.1 — Atendimentos SAMU
Numero de Atendimentos realizados pelo SAMU  [Média Mensal [Estimativa
Anual
Atendimento com Unidade de Suporte 150 1.800
Avancado/USA
iAtendimento com Unidade de Suporte Basico/USB 800 9.600

Figura 9 - Anexo B - 2, p.25 — estimativa realizada pela Prefeitura de Hortolandia

Consultas e Atendimentos nas UPAs

Nimero de Consultas Médicas e de Pacientes em
- A . Média Estimativa
Observacgio nas UPAS (Nova Hortolandia, Rosolém e
Mensal Anual
Amanda)
Consultas médicas 24.250 291.000
Pacientes em Observagdo entre 12 e 18h 1.600 19.200
Atendimentos SAMU
Nimero de Atendimentos realizados pelo SAMU Lol =Ll
Mensal Anual
Atendimento com Unidade de Suporte Avancado/USA 150 1.800
Atendimento com Unidade de Suporte Basico/USB 800 9.600

Figura 10 - Anexo B - 6, p. 27, metas estimadas na proposta da OS

Importante observar que alguns dados importantes ndo foram detalhados por
parte da OS. Por exemplo, no contexto dos exames de imagem diagndstica, a
Beneficéncia Hospitalar apenas fixou em 74.232 o numero de exames estimado para
0 ano, uma média de 6.186 por més (Anexo B — 6, p.39), porém nao especificou o

quantitativo de cada exame disponivel (ultrassom, radiografia, tomografia etc.).
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Tal limitagdo impede a identificacdo dos custos relacionados a cada um deles,
eis que cada exame possui uma complexidade distinta e exige insumos e pessoal de
acordo com a demanda especifica.

Note-se, entretanto, que tal divisdo foi disponibilizada pela Prefeitura no
memorial descritivo de convocagao (Anexo B — 2, p. 46 a 49), porém néao reproduzida
pela Organizagao Social no seu plano de trabalho.

Por fim, o Caso 2 apresenta claro progresso em relagdo ao Caso 1 com relagao
a transparéncia e detalhamento dos custos e, mesmo com as limita¢gdes destacadas,
ainda € a um exemplo positivamente destoante para os parametros dos ajustes com

o terceiro setor no Estado de Sao Paulo.

5.1.3. Caso 3

O terceiro caso analisado no presente trabalho diz respeito ao Contrato de
Gestéo n° 474/2022, entre a Prefeitura Municipal de Barueri e a Associacdo Paulista
para o Desenvolvimento da Medicina (SPDM), celebrado para operacionalizar e
executar as agdes e servigos de saude no Hospital Municipal de Barueri Dr. Francisco
Moran, com montante pactuado de R$ 184.409.430,83, e vigéncia de um ano (de
01/08/2022 a 31/07/2023).

As informacgdes aqui disponibilizadas foram obtidas no bojo do processo TC-
7669.989.23-8, junto ao TCESP (Anexo C). O processo de convocagao publica foi
inaugurado em 06/06/2022, e contou com quatro participantes (Anexo C — 1).

No que se refere a estrutura de custos e metas apresentadas como parametro
para as propostas, a estimativa de custos, segundo o proprio edital, baseou-se em
pesquisa de mercado e contratos publicos ativos na municipalidade

No entanto, a propria Prefeitura declarou, de forma expressa, néo dispor de
centro de custos, ferramenta de gestdo financeira especifica ou consultoria
especializada para calcular com precisdo os valores estimados (Anexo C — 2). Essa
informacao ja revela a limitagdo técnica da Administragcdo para produzir uma
referéncia robusta de custos, o que pode comprometer o realismo da estimativa

apresentada.
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Apesar dessa limitacdo, o material anexo ao edital apresenta, de forma
separada, a remuneragao dos cargos previstos para a execugédo do contrato, com

indicagao da carga horaria mensal e verbas adicionais, como encargos e gratificagoes,

como exemplificado no recorte a seguir:

Figura 11 - Anexo C - 2, p.8
Em seguida, destaca-se a apresentacdo do dimensionamento da for¢a de
trabalho por setor hospitalar, indicando a quantidade esperada de profissionais para
cada area especifica:

ANEXO Il - DIMENSIONAMENTO ESTIMADO DE RECURSOS HUMANOS

SETOR BErE FUNGAO
FUNCIONARIOS
1 ASSISTENTE ADM
2 AUXILIAR ADM
AGENCIA TRANSFUSIONAL / POSTO DE COLETA 1 BIOMEDICO
1 ENCARREGADO ENFERMAGEM
5 TECNICO DE BANCO DE SANGUE
10
3 ASSISTENTE ADM
3 AUXILIAR ADM
6 ENFERMEIRO
2 ENFERMEIRO DE QUIMIOTERAPIA
2 ESCRITURARIO
AMBULATORIO MEDICO - T ONOAUDIOLOSO
42 MEDICO
3 RECEPCIONISTA
18 TECNICO DE ENFERMAGEM
82
3 AUXILIAR ADM
3 AUXILIAR DE ENFERMAGEM
1 ENFERMEIRO OBSTETRA
BANCO DE LEITE / POSTO DE COLETA = UTRIGONISTA
12 TECNICO DE ENFERMAGEM
21
© ENFERMEIRO
6 MEDICO
BANCO DE SANGUE/POSTO DE COLETA 18 TECNICO DE ENFERMAGEM
2 ASSISTENTE ADM
32

Figura 12 - Anexo C - 2, p.10

Esse tipo de detalhamento, ndo observado nos dois casos anteriores, seria, em
tese, suficiente para estimar o custo individual por setor e até por procedimento. No
entanto, a analise mais cuidadosa desses documentos evidenciou inconsisténcias
importantes.

Muitos cargos listados nos setores do hospital ndo constam na relagdo de

remuneragao apresentada anteriormente. Por exemplo, cargos como biomédico,
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psicologo, terapeuta ocupacional e dentista foram dimensionados nos setores, mas
nao possuem referéncia de custo na tabela de remuneracao.

Além disso, mesmo nos casos em que ha correspondéncia entre cargo e valor,
a auséncia da carga horaria exata em alguns setores impede a associagéo direta entre
custo e fungao. A titulo de exemplo, a tabela de remuneragdes apresenta diferentes
valores para médicos com carga horaria semanal de 20h, 30h e 40h (com custos que
variam de R$ 13.308,00 a 26.475,59 — vide figura 9), mas no dimensionamento por
setor, o edital ndo especifica qual dessas jornadas se aplica, gerando incerteza sobre
o custo efetivo estimado (vide figura 10).

Ha ainda cargos que constam apenas com valores simbdlicos de cesta basica
(R$ 141,50), sem qualquer remuneragao principal prevista — como supervisor de
unidade e técnico de informatica.

No tocante as metas de producao, o edital apresenta o rol de atendimentos e

exames esperados, com discriminagdo mensal:

1. ASSISTENCIA HOSPITALAR - INTERNACAQ

Internagdio (Saidas Hospitalares - Enfermarias efou Pronto-Socorro)

O hospital devers realizar um nomera de 1.320 (um mil trezentas e vinte) saidas hospitalares/més, com variaciio de +_
15%, sendo: clinica médica — 400 saidas/més, clinica cirtirgica - 650 safda/més, clinica obstétrica - 108 saidas /més,
clinica pedidtrica = 150 saidas/més, clinica psiquidtrica — 12 saldas/maés.

INTERNAG

f::im 12 | 20 | 39 | ae | se | g | 7@ | s | e | 102 | 118 | 12¢ | Total

Hospitalare Més | Més | Més | Mas | Més | Més | Miés | Més | Més | Mas | Més | Més | Anual
pi |

s) |

Clinica

Médica 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 400 | 4.800

Ciinica 650 | 650 | €50 | 650 | 650 | 650 | 650 | 650 | 650 | 650 | 650 | €50 | 7.800

Cirdrgica i

Clinica [ | o

Obstétrica | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 108 | 1.296

Clinica

pedidtrica | 159 | 150 | 150 | 150 | 150 | 150 | 150 | 150 | 250 | 150 | 150 | 150 | 1.B0O

bt 2 {2 |2 |2 e 2o le e || e e

TOTAL 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1.320 | 1320 | 1.320 | 15.840

Figura 13 - Anexo C -3

Essa listagem contribui para maior clareza dos objetivos contratados. Todavia,
assim como na estrutura de pessoal, nem todas as metas encontram correspondéncia
direta com setores dimensionados ou profissionais alocados.

Por exemplo, embora se prevejam 180 atendimentos mensais em
“quimioterapia”, ndo ha setor especifico indicado para esse procedimento. Situagao
semelhante ocorre com a meta de 200 atendimentos mensais em “avaliacédo
neuroldgica”, para a qual ndo ha indicagao de neurologista ou setor de neurologia no

dimensionamento de pessoal.
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De volta a convocagao publica, apos analisar propostas de trés organizagdes
sociais interessadas, através de um processo seletivo interno, a Prefeitura decidiu
optar pela SPDM para gerir o contrato.

Vale registrar que o valor efetivo do Contrato de Gestao foi exatamente o valor
estimado pela Prefeitura antes da convocagdo (R$ 184.409.430,83). Essa
coincidéncia pode indicar diferentes cenarios. De um lado, pode sugerir que o valor
estimado tenha sido utilizado como um teto rigido, orientando previamente as
propostas das organizagdes sociais interessadas. Por outro lado, pode também
revelar um processo pouco competitivo, no qual ndo houve variagao entre propostas,
ou mesmo uma adequacéo artificial dos custos ao valor previamente estipulado, sem
que haja necessariamente correspondéncia com o dimensionamento real das
necessidades e insumos.

Sobre a proposta financeira entregue pela Organizagao Social, esta forneceu
extensa documentagéo sobre a qualidade dos servigos a serem prestados, mas nao
avancou significativamente na estruturagdo quantitativa dos custos. As despesas
mensais foram agrupadas em categorias amplas (pessoal, materiais, servigos, entre

outras), sem desmembramento por insumo ou centro de custo:

DESPESAS OPERACIONAIS Més 1 Més2 Més 3 Mésq

1. RECURSOS HUMANDS RS  6009.967,01 (RS  6.009,967,01 | RS 6.009.967,01 | RS 6.009.967,01
1.1. Empregados (CLT) RS 5133.558,83 |RS 5.133.558,83 | RS 5.133.558,83 | RS 5.133.558,83
1.1.1 Assisténda M‘dhz o - RS 21363438 7R7$77 713.63438 i RS 213.634,38 | RS 713(;1;,33 i
11.2. S)lfll’l_ﬁ nl'sﬂﬂmals desalijdf! — RS 288726547 | RS  2.887.265A47 | RS 2BB). 225,47 | RS 2.887.265,497
’.EAif\fdﬁcndi(.;ﬂqnlnléﬂm o IB 281659 | RS 2.816,59 RS 28165 RS 2.816,59
114 Mmﬂl}ﬁ_r:n!vu W B . R? 107451336 RS 107451336 RS 1.074513,36 | RS 1.074.513,36G
liﬁrm,ﬁﬁt&s (férias, 1/3féras ,13% saliro , RescisBes) RS 955.329,(8 | RS 955.329,03 | RS 955.329,(8 I RS - _':H,mcn |

Figura 14 - Anexo C - 4 (p.3)

Em momento posterior, ja no curso da execucdo contratual, e diante de
requisicao do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, a SPDM encaminhou
documentagédo mais detalhada, por meio de sistema interno préprio.

Nesse documento (Anexo C - 5), gerado em 2024, foram apresentados, para
cada centro de custo do hospital, os valores mensais efetivamente gastos ao longo do
ano de 2023, a respectiva produgao registrada (em atendimentos e exames) e o custo

unitario calculado (valor total dividido pela quantidade produzida):
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HMBEM (Barueri) 1/2023 - 3/2023 -

112023

Cantro de cuslo Produgio a e -
uantidade usto
Prod. unitarip  Custe tofal -
Ambulatério - Consultas Medicas
Ambulatério Médica ponsullas Ambulatorials 8.044.00 10612 95085530 619
Hemodilise Seasbes de Hemodidlise 3.045,00 297 48 90T, 026 .25 5,85
Quimioterapia Sessfes de Quimioterapia 94,00 1.434 26 13051791 0,84
P Exames/Procedimentos de
Ex. Hemodinamica HamodinAmics 28,00 854,05 23,245,198 015
Ex. Laharatdrio - Andlises Exames da Analises 10.635,00 408 4537484 028
Clinicas Clinicas
Ex. Laboraldo - Analomia Exames de Anatomia
Patolégica Patolbglca 128,00 80,50 T.504 42 0,05

Figura 15 - Anexo C - 5, p.1

A informagdo disponibilizada é inédita em relacdo aos demais casos
apresentados e bastante incomum nos processos administrativos similares. Tal fato
evidencia um grau de maturidade na estrutura gerencial da SPDM, especialmente no
que se refere a mensuragdo e monitoramento de desempenho econdémico-
operacional. Tal maturidade se manifesta inclusive quando se compara a informagao
disponibilizada pela Prefeitura contratante, visto que esta mesma admitiu ndo possuir
sistema para aferir os custos corretamente.

Nao se sabe, destarte, se outras entidades possuem acesso a esse tipo de
informacéo por meio de sistemas estruturados de apuracio de custos, ou se se, nem
o grau de maturidade gerencial associado a essa pratica. No entanto, trata-se de um
dado inusual no contexto dos casos analisados neste trabalho e que nao se observou,
até o momento, em processos administrativos similares.

Adiante-se, todavia, que a apresentacdo consolidada dos valores mensais,
producao correspondente e custo unitario por centro de custo configura uma base
informacional valiosa para fins de analise econdmico-financeira, permitindo
aproximacdes mais precisas sobre a eficiéncia operacional dos servigcos prestados.

Por fim, introduzidos os contratos de gestdo separados para analise no
presente trabalho, no proximo capitulo se explica os detalhes da (tentativa de)
estruturacdo dos dados disponibilizados com vistas a elaborar de planilha de

modelagem econémico-financeira.
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5.2.Da estruturagao da planilha de trabalho

Este capitulo tem por objetivo detalhar o processo de estruturagao pratica da
planilha de modelagem econdmico-financeira aplicada aos trés casos concretos
selecionados. Serao apresentadas as etapas de adaptacdo do modelo tedrico a
realidade documental dos contratos de gestdo analisados, com destaque para as
escolhas metodoldgicas adotadas diante da natureza e da qualidade das informacgdes
disponiveis.

Inicialmente, serdo descritos os parametros conceituais que orientaram a
construgcédo da planilha, incluindo a organizagdo dos dados por centro de custo, a
definicdo das variaveis-chave (como insumos, capital e produgado), bem como os
vinculos estabelecidos com a fungao de producédo adotada como referéncia (Cobb-
Douglas).

Em seguida, sera exposto o processo de coleta e tratamento dos dados
extraidos dos processos de prestacdo de contas junto ao TCESP, identificando as
fontes utilizadas, as limitagdes enfrentadas e os critérios de preenchimento adotados.

A apresentacgéo dos resultados da modelagem sera feita em momento posterior,
caso a caso, apos a descri¢do detalhada de como cada conjunto de informagdes foi
incorporado a estrutura da planilha. O intuito é oferecer transparéncia ao processo

analitico e subsidiar a interpretacao dos dados de forma tecnicamente fundamentada.

5.2.1. Caso 1

Diante da auséncia de informacdes desagregadas sobre os custos especificos
do contrato de gestdo — ja descrita no capitulo 5.1.1 —, n&o foi possivel aplicar, neste

caso, a modelagem econdmico-financeira conforme proposta neste trabalho.
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A documentagao disponivel apresenta apenas os valores globais de categorias
amplas de despesa, como "ordenados" e "material de consumo”, sem detalhamento
quanto a composicido interna desses itens, tampouco a proporcdo de insumos
aplicados em cada centro de custo ou tipo de atividade.

Embora o processo de prestacado de contas disponha de metas estimadas de
producdo (como atendimentos e exames), a auséncia de vinculo entre esses
resultados e os insumos correspondentes inviabiliza a construcéo de qualquer relacao
técnica entre custos e producgao.

Nao é possivel identificar, por exemplo, quais perfis profissionais foram
mobilizados para cumprir as metas, em que quantidade, com que remuneragao ou
com que suporte material. Essa limitagdo compromete o calculo de indicadores de
eficiéncia ou custo unitario com base empirica, impedindo o uso de modelos como a
funcao de produgao Cobb-Douglas, que pressupdem a identificacdo dos fatores de
producao (trabalho e capital) em termos quantitativos e estruturados.

Assim, este caso ilustra um limite objetivo da modelagem econémico-financeira
no contexto dos contratos de gestdo em saude: a fragilidade das informacdes
prestadas pode inviabilizar ndo apenas o controle externo, mas também analises
técnicas que dependem de dados minimamente estruturados sobre os custos e a

operagao contratual.

5.2.2. Caso 2

Diferentemente do primeiro caso analisado, no qual a auséncia de dados
desagregados inviabilizou qualquer tentativa de modelagem, o segundo contrato
apresenta um conjunto de informagdes que permite avangar na aplicagao pratica da
proposta deste trabalho.

Apesar de algumas limitagdes, que serédo detalhadas ao longo do capitulo, ha
razoavel especificagdo dos dados relacionados a principal rubrica de custo: os gastos
com pessoal.

A documentagao disponibilizada contém, de forma estruturada, os valores
salariais praticados e a quantidade de profissionais alocados no contrato,

discriminados por fungdo. Essa combinacdo de dados permite iniciar a estimativa do
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custo de producado de determinados servigos, ao viabilizar a associagao entre os
recursos humanos mobilizados e as metas operacionais do contrato.

Com base nessas informacgdes, foi possivel adaptar a planilha de modelagem
econdmico-financeira, explorando a relagdo entre insumos aplicados e a produgao
estimada. A seguir, apresentam-se as etapas dessa estruturacéao.

Primeiramente, inseriram-se todos os dados relativos aos insumos em seis
abas da planilha, detalhando o total de gastos previstos de cada grupo de despesas
no exercicio de 2023, de acordo com a classificagado constante da proposta financeira
estruturada pela Organizacdo Social contratada (Anexo B — 5). As abas foram
organizadas da seguinte forma:

1. Pessoal — todos os gastos com recursos humanos, incluindo encargos e
beneficios trabalhistas, exceto os servigos médicos contratados via pessoa juridica;

2. Material de consumo;

3. Materiais diversos;

4. Seguros, impostos e taxas;

5. Despesas Gerais;

6. Prestacdes de servigos de terceiros - incluindo servigos médicos e plantdes.

Em seguida, na Aba 7, foram inseridas todas as metas de atendimento para o
ano de 2023, conforme estabelecido pela OS, considerando-se os insumos ja listados
como base para a produgao esperada.

Dado que o Contrato de Gestao atribui a Beneficéncia Hospitalar a gestdo da
saude de toda a regidao do Municipio de Hortolandia, houve a necessidade de
subdividir as metas por unidades operacionais. O contrato entdo abrange:

a) Hospital Municipal;

b) as unidades de Urgéncia e Emergéncia (UPAs e SAMU); e

c) Rede de atengao a saude (UBSs e AMB-ESP).

Dessa forma, a planilha especifica as metas relacionadas a cada subgrupo de
forma mensal. Importante esclarecer que a OS adotou metas uniformes para todos os
meses do exercicio, o que facilitou a contabilizacdo do total anual de atendimentos
por subespecialidade.

Contudo, observam-se lacunas importantes na definicdo das metas,
notadamente no item ‘c’, Rede de Ateng¢ao a Saude. Apesar de o Plano Operativo do

Contrato de Gestao identificar todas as unidades abrangidas pela rede de saude
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especializada33, define-se uma Unica meta agregada para todos os exames estimados
no ano, sem discriminagao por tipo. Isso impediu a identificagdo dos insumos
necessarios por exame, dificultando o calculo de seu custo individual.

Diferentemente, no Hospital Municipal, ha especificagao clara da quantidade
estimada de cada exame por més, o que viabiliza analises mais precisas (Anexo B —
6, p. 19).

Além disso, ha auséncia relevante de detalhamento também com relacéo as
trés UPAs do Municipio de Hortolandia. As metas sao apresentadas de forma genérica
e conjunta, sem individualizagdo por unidade. O mesmo ocorre com a Rede de
Atencao a Saude, composta por 17 UBSs, 3 unidades de pronto atendimento e outros
centros, cujas metas foram consolidadas em um unico numero total de exames
previstos no ano.

Continuando acerca da estratégia de estruturagao, criou-se a Aba 8, voltada ao
calculo dos custos unitarios por atendimento. Nessa aba, associaram-se 0s insumos
pertinentes a cada meta de atendimento e, em seguida, dividiu-se o custo total desses
insumos pela quantidade de atendimentos ou exames previstos. Isso permitiu estimar
o custo unitario de cada procedimento, com base nos dados disponiveis.

Registre-se, por oportuno, que ha importantes limitacbes nessa etapa da
modelagem. A vinculagado dos insumos a cada tipo de atendimento foi feita com base
na légica funcional dos servigos hospitalares e na experiéncia do pesquisador, uma
vez que inexiste documento formal disponibilizado que estabelecesse tal
correspondéncia por parte da OS ou da administracdo contratante.

Por exemplo, supbs-se que os custos com “medico neonatologista do centro
cirurgico” estejam relacionados a meta “maternidade — partos”. Essa associagao néo
foi expressamente informada, sendo adotada por critério técnico e razoabilidade.

Outro desafio metodoldgico diz respeito a falta de dados sobre a alocagao

proporcional dos insumos entre os diferentes setores. Para lidar com essa lacuna,

33 “A RAPS do Municipio de Hortolandia é dividida de forma territorial, composta
por:

* 17 Unidades Bésicas de Satde - UBS, sendo 12 destas com Estratégia de Saude
da Familia

* 01 Centro Especializado em Infectologia - CEI

* 01 Centro de Atenc¢ao Psicossocial Infanto-Juvenil - CAPS 1J

+ 01 Centro de Atencio Psicossocial Alcool e outras Drogas - CAPS AD

* 01 Centro de Atenc¢ao Psicossocial III - CAPS III Adulto

* 03 Unidades de Pronto Atendimento - UPA

* 01 Servico de Atendimento Movel de Urgéncia - SAMU e

* 01 Hospital Geral - HMMMC com 73 leitos.”
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assumiu-se que os insumos foram distribuidos proporcionalmente ao numero de
atendimentos esperados por meta. Embora essa abordagem né&o reflita
necessariamente o uso real dos recursos, ela representa a alternativa mais adequada
diante da indisponibilidade de informagdes mais precisas.

A titulo de exemplo, considerou-se que os gastos com plantdes de “médico
ortopedista” deveriam incidir, em maior proporgdo, sobre a meta “Ortopedia e
Traumatologia — Consultas de Urgéncia e Emergéncia” (com 21.600 atendimentos
previstos) do que sobre a meta “Ortopedia e Traumatologia — Internagdes
Hospitalares” (com apenas 600 atendimentos anuais). Adotou-se o0 mesmo critério
proporcional para outras rubricas compartilhadas por diferentes metas, como os
custos com técnicos de enfermagem e enfermeiros.

Por fim, os insumos de menor impacto ou de dificil alocac&o - principalmente
considerando o conhecimento limitado do pesquisador sobre o funcionamento interno
das unidades de saude - foram desconsiderados no calculo do custo unitario. Essa
decisao foi pautada tanto por razdes praticas quanto pelo entendimento de que tais
exclusdées ndao comprometeriam significativamente a precisdo dos valores estimados.

Em sintese, apesar das limitagdes identificadas quanto a granularidade e a
correspondéncia exata entre insumos e metas, o caso analisado apresenta um nivel
de detalhamento suficiente para possibilitar a estruturacdo de uma modelagem
econdmico-financeira basica, com estimativas de custo unitario por tipo de
atendimento ou procedimento. A adocédo de critérios proporcionais e de inferéncia
l6gica foi necessaria para suprir lacunas informacionais e viabilizar a aplicacao pratica

do modelo proposto.

5.2.3. Caso 3

Embora o contrato de gestao firmado entre a Prefeitura de Barueri e a SPDM
tenha apresentado, a primeira vista, um nivel de detalhamento superior ao dos demais
casos analisados, a tentativa de aplicar a modelagem econémico-financeira neste
caso revelou obstaculos significativos a sua viabilidade técnica.

Inicialmente, observou-se que o edital de convocacao disponibilizava uma

tabela com os cargos previstos e respectivas remuneragdes mensais, acompanhadas
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das cargas horarias e verbas incidentes. A partir dessa base, iniciou-se o esforgo de
compatibilizagcdo com o dimensionamento de pessoal por setor, que foi apresentado
em anexo separado. A expectativa era de que fosse possivel, ainda que com ajustes
pontuais, associar os custos de cada cargo as areas assistenciais previstas e, assim,
estimar o custo por setor e por tipo de atendimento.

Entretanto, a medida que a analise avancgava, constatou-se que a grande
maioria dos cargos dimensionados nos setores hospitalares simplesmente nao
aparecia na lista de remuneracgdes apresentadas pela Prefeitura.

Profissionais como biomédicos, psicologos, terapeutas ocupacionais, dentistas,
entre outros, estavam ausentes da planilha de referéncia salarial. Mesmo entre os
cargos coincidentes, a correspondéncia era imprecisa: havia variagbes de carga
horaria ndo especificadas no dimensionamento e, em alguns casos, auséncia de
qualquer valor associado além de beneficios simbdlicos, como cestas basicas.

Diante disso, para seguir com a modelagem, seria necessario atribuir valores
por conta propria a uma parcela significativa da estrutura de pessoal. Esses valores
teriam de ser extraidos de bases externas — pesquisas de mercado, contratos
publicos similares ou outras fontes de referéncia salarial — cujos parametros variam
sensivelmente conforme o ano, a localidade e o regime de contratacao.

O resultado seria, portanto, uma estrutura de custos altamente dependente de
estimativas externas e incertas, distanciando-se de qualquer pretensao de representar
os dados efetivamente utilizados no contrato em analise.

Cabe distinguir, aqui, duas situagdes metodoldgicas: uma é a realizagao de
adaptacdes pontuais, para suprir lacunas especificas em uma base de dados
razoavelmente estruturada, como no Caso 2. Outra, muito distinta, € a reconstrucao
quase integral dos custos com base em estimativas incertas, o que comprometeria a
confiabilidade e a utilidade da modelagem.

Além disso, ao tentar compatibilizar as metas de atendimento e exames
previstas no contrato com os setores e recursos humanos dimensionados, verificou-
se baixa ou nenhuma correspondéncia direta entre os dois conjuntos de dados.

Dessa forma, diversas metas (como "quimioterapia", "avaliagao neurolégica",
"teste do olhinho") ndo possuiam setores identificaveis no dimensionamento ou nao
tinham profissionais relacionados na lista de pessoal. Por outro lado, setores e

equipes previstos também nao apresentavam metas de producgao vinculadas.
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Assim, mesmo que os custos fossem reconstruidos com base em parametros
externos, ndo haveria como alocar esses custos de maneira tecnicamente
fundamentada as metas contratadas.

Por fim, somam-se os demais grupos de despesa — materiais, insumos
hospitalares, manutencao, apoio logistico — que nao possuem detalhamento
suficiente no processo de selegcéo ou na proposta da OS. Sem saber quais itens foram
considerados, em que quantidades e com que custos, qualquer tentativa de completar
a modelagem exigiria atribuicdes arbitrarias de insumos a setores e procedimentos, o
que ampliaria ainda mais o grau de incerteza.

Diante desse conjunto de fatores, concluiu-se pela inviabilidade da aplicagéao
da modelagem econémico-financeira ao caso Prefeitura de Barueri/SPDM, ndo por
auséncia total de informagdes, mas porque a quantidade e relevancia das lacunas
comprometeriam a validade técnica do modelo. Essa constatagdo, longe de
representar uma limitagcdo do método em si, reforgca a importancia de praticas minimas
de estruturacdo de dados por parte dos entes contratantes e das organizag¢des sociais,
como condicdo prévia para a realizacdo de analises técnico-financeiras mais

profundas e qualificadas.
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6. RESULTADOS

A proposta inicial da pesquisa envolvia a aplicagdo de uma planilha de
modelagem econdmico-financeira a trés contratos de gestdo distintos, selecionados
como casos concretos para analise.

Entretanto, na pratica, apenas um deles (Caso 2) apresentou condicbes
minimas para que a modelagem fosse realizada de maneira tecnicamente valida. Nos
demais (Casos 1 e 3), as tentativas de estruturacdo revelaram obstaculos tao
profundos que, mais do que inviabilizar a aplicagdo da ferramenta, expuseram
fragilidades estruturais severas na forma como essas parcerias vém sendo
formalizadas, executadas e monitoradas.

No Caso 1, por exemplo, sequer foi divulgada uma estimativa de valor de
referéncia no edital de convocacgao. A proposta vencedora apresentou apenas custos
globais, sem qualquer memoéria de calculo ou desdobramento dos itens
orcamentarios. Em termos praticos, trata-se de um cenario em que nao se pode
afirmar com segurancga quais insumos foram considerados, em que propor¢ao e a que
custo, o que impede qualquer verificagdo técnica posterior.

O Caso 3, por sua vez, aparentava ter maior robustez inicial, mas revelou, na
tentativa de modelagem, que a imprecisdo e a desconexdo entre os dados
apresentados inviabilizavam o cruzamento entre estrutura de pessoal, metas de
producao e centros de custo. Como agravante, chamou atencao o relato da propria
administracdo contratante, que afirmou nao dispor de qualquer sistema ou
conhecimento técnico para estimar corretamente os custos dos servigos contratados.

Essa admissdo evidencia um desequilibrio preocupante entre o nivel de
organizagdao das entidades do terceiro setor (como a SPDM, no Caso 3) e a
capacidade técnica do ente publico contratante, o que fragiliza sobremaneira o
controle e a fiscalizagcdo dos repasses.

O panorama geral que emerge dessa anadlise € o de uma inseguranga
informacional significativa. Mesmo em contratos vultosos, firmados por prefeituras de
meédio porte ou por 6rgaos estaduais relevantes, observa-se uma cultura de baixa
exigéncia na estruturagdo dos custos e na vinculagdo entre recursos aplicados e

resultados alcancgados.
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A auséncia de instrumentos procedimentais e dominio técnico impede que o
poder publico verifique, de forma minimamente segura, a economicidade, a eficiéncia
e a eficacia dos recursos transferidos.

Diferentemente dos demais, o Caso 2 possibilitou a aplicagdo da modelagem,
ainda que com limitagdes e a necessidade de alguns ajustes metodologicos. A analise
realizada demonstrou que a utilizacdo de ferramentas estruturadas de modelagem
pode sanar lacunas recorrentes na prestacao de contas e ampliar a capacidade de
afericdo da conformidade dos gastos com os objetivos contratados.

A seqguir, apresentam-se os principais resultados obtidos com a tentativa de

aplicagao pratica da planilha de modelagem.

6.1.ldentificacao e controle dos custos unitarios dos insumos

A simples insercédo de todos os valores unitarios estimados de gastos com o
contrato de gestdo, bem como das respectivas metas esperadas ja ajuda
consideravelmente os gestores das politicas publicas a identificar riscos de
superfaturamento e desperdicio de recursos, além de contribuir no planejamento de
possiveis agdes de acordo com as verbas disponiveis.

Atualmente, a prestacio de contas que a entidade do terceiro setor oferece ao
Ente Publico contratante e ao Tribunal de Contas competente limita-se, em regra, a
apresentacao de valores globais por categoria de despesa e das metas de
atendimento pactuadas.

Nao ha, via de regra, a exposicdo detalhada da composi¢do dos custos
unitarios que fundamentam aqueles montantes. Em outras palavras, sabe-se quanto
se pretende gastar com determinado grupo de insumos, mas nao se conhece quais
itens compdem esse gasto, em que quantidades e com que valores unitarios, o que
dificulta o acompanhamento técnico e a verificagdo da razoabilidade dos custos
contratados.

Além disso, o detalhamento dos valores unitarios ndo € disponibilizado
proativamente pelas entidades, a ndo ser que se solicite especificamente algum item,

no bojo do processo administrativo do Tribunal de Contas, a fim de verificar a validade



68

dos pregos, numa espécie de transparéncia passiva®*. Mesmo assim, em alguns
casos o proprio ente publico parceiro ndo dispde das informagdes, tal qual admitido
pela Prefeitura de Barueri no caso 3.

Na modelagem econdémico-financeira que se propde, o detalhamento maximo
de cada valor gasto € necessario e pressuposto, com a necessidade de descrigao de

item a item, os respectivos quantitativos, como no exemplo a seguir:

6- PRESTACAQ DE SERVICOS DE TERCEIROS- DESPESAS GERAIS

6.1- PLANTOES MEDICOS Quantidade |R$/Plantio | R$ 4.727.896,18
MEDICO NEONATALOGISTA (CENTRO CIRURGICO) 93 R$ 1.918,28 | R$  178.400,04
MEDICO CLINICO GERAL [CONSULTORIOS + EMERGENCIA) 217 R$ 1.918,28 | R$  416.266,76
MEDICO PEDIATRA (PSI) 124 R$ 2.065,84 | R$ 256.164,16
MEDICO ORTOPEDISTA 108,5 R$ 1.918,25 | R$ 208.133,38
MEDICO INTENSIVISTA {(UTI) 62 R$2.213.40 | R$ 137.230,80
MEDICO INFECTOLOGISTA (CCIH) 4 R$ 1.918,28 | R$ 7.673,12
MEDICO HEMATOLOGISTA 2 R$ 1.770,72 | R$ §.893,60
MEDICO CIRURGIAD GERAL (CENTRO CIRURGICO) 124 R$ 1.918,28 | R$  237.866,72
MEDICO GINECOLOGISTA (CENTRO CIRURGICO) 155 R$ 1.918,28 | R$  297.333,40
MEDICO ANESTESISTA (CENTRO CIRURGICO) 93 R$ 1.918,28 | R$  178.400,04
MEDICO CLINICO GERAL [ENFERMARIA) 31 R$ 1.770,72 | R$  54.892,32
MEDICO PEDIATRA (ENFERMARIA) 31 R$ 1.770,72 | R$  54.892,32
MEDICO ULTRASSONOGRAFISTA (CDI) 27 R$ 1.770,72 | R$  47.809,44
MEDICO RADIOLOGISTA (CDI) 46 R$ 1.770,72 | R$  81.453,12

Figura 16 - Aba 6 do Apéndice A

Com o detalhamento ativo das despesas, ha consideravel transparéncia,
eficiéncia na alocagdo de recursos e combate a irregularidades. Quando os custos
unitarios sao divulgados regularmente e de forma ampla, a sociedade, os 6rgaos de
controle e demais interessados conseguem acompanhar a execugao or¢amentaria
mais detidamente.

Isso reduz a opacidade da gestédo publica e fortalece o controle social. Ja no
detalhamento passivo, como ocorre hoje, o acesso a informagdo depende de
solicitagbes formais, 0 que pode atrasar a fiscalizagdo (que s6 consegue atuar a
posteriori) e dificultar a identificagdo de problemas estruturais na gestdo dos recursos

publicos.

34 Esse conceito é emprestado da Lei de Acesso a Informagdo (Lei Federal n® 12.527/2011). Segundo a
aludida lei, existem duas formas de obrigagdes que devem ser cumpridas pelos orgdos e entidades jurisdicionados:
a transparéncia passiva, na qual o acesso as informagdes deve ocorrer mediante pedidos feitos diretamente aos
entes; e a transparéncia ativa, que pressupde a publicacdo proativa de todas as informacdes necessarias
independentemente de requerimento.
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A comparacéao entre unidades e a eficiéncia na alocagao de recursos também
sdo favorecidas pelo detalhamento ativo. A disponibilizagdo regular dos custos
unitarios permite que gestores avaliem variagdes de preco entre diferentes hospitais,
unidades de saude, ou fornecedores, identificando possiveis distorgdes.

Ademais, possibilita uma distribuicdo mais eficiente dos recursos, garantindo
que sejam aplicados onde s&o mais necessarios. No modelo passivo, essa analise
comparativa s6 ocorre quando ha uma demanda especifica, dificultando acgdes

preventivas e estratégicas.

6.2.Calculo e identificagcdo do custo unitario dos servigos

prestados

Além da importancia do detalhamento dos insumos e da memoria de calculo
dos custos estimados, um dos ganhos mais relevantes com a aplicagdo da
modelagem econdmico-financeira proposta € a possibilidade de apurar o custo
unitario dos servicos prestados, particularmente de cada tipo de atendimento.

O conhecimento do custo unitario por atendimento representa uma ferramenta
estratégica para o gestor publico. Ele permite identificar distorcbes, comparar
desempenhos entre diferentes unidades ou servigos e avaliar se os recursos estdo
sendo utilizados de forma eficiente.

Com esse dado, é possivel reconhecer, por exemplo, se ha diferengas de custo
injustificadas entre unidades semelhantes ou se determinada area esta operando com
padroes fora do esperado, sinalizando ineficiéncias ou potenciais desperdicios.

No Caso 3, analisado neste trabalho, a Organizagao Social SPDM apresentou
— de forma excepcional e apenas apos solicitacao formal do Tribunal de Contas —
um relatério contendo os custos mensais por centro de custo, a producéo
correspondente (atendimentos, exames, internagdes) e o valor do custo unitario
associado a cada um. Trata-se de uma pratica ainda bastante incomum, mas que deve
ser estimulada e incorporada as rotinas regulares de prestag¢ao de contas.

A iniciativa revelou um grau de maturidade gerencial que contrasta com a
estrutura da administracao contratante, que, conforme visto, ndo dispunha de nenhum

sistema ou conhecimento técnico capaz de gerar tais dados por conta propria.
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Ja no caso 2, unico em que foi possivel aplicar efetivamente a modelagem, a
planilha elaborada permitiu a apuragéo propria dos custos unitarios, com base nas
metas e insumos informados no plano operativo da OS (Apéndice A — Aba 8).

Essa aplicagdo pratica revelou dados altamente relevantes. Constatou-se, por
exemplo, que uma consulta de clinica geral no contexto de internagcdo hospitalar
apresentou custo significativamente superior a mesma consulta realizada em regime
de urgéncia e emergéncia (R$ 43,81 contra R$ 19,17 — vide Apéndice A — Aba 8).

A possibilidade de contextualizar esses custos — vinculando-os a logica de
funcionamento das unidades — oferece subsidios concretos a tomada de decisdo,

inclusive no combate a distorgdes e fraudes.

A modelagem também possibilita simulagdes e projecbes or¢camentarias com
base em alteragdes pontuais nos custos dos insumos. Por exemplo, ao considerar um
aumento de 10% no valor do plantdo dos médicos ortopedistas, observou-se que esse
ajuste resultaria em um acréscimo de R$ 249.760,06 no valor anual do contrato,
elevando o total de R$ 137.995.228,77 para R$ 138.244.988,83. Isso representaria,
ainda, uma elevacao do custo unitario dos atendimentos de urgéncia/emergéncia na
especialidade de R$ 23,39 para R$ 24,33.

Mais relevante ainda € a analise de cenarios em que o valor global do contrato
permanece inalterado, o que exige do gestor a escolha entre manter o custo unitario
ou reduzir a quantidade de atendimentos. No exemplo citado, a simulagao indicou que,
com o aumento do custo do plantdo, haveria uma reducdo estimada de 832
atendimentos anuais em ortopedia, passando de 21.600 para 20.768. Esse tipo de
exercicio é hoje impossivel de ser feito com os instrumentos tradicionalmente
utilizados pela administracdo publica, dada a auséncia de dados estruturados e
integrados.

Em suma, a capacidade de estimar, projetar e comparar custos unitarios
transforma a gestédo publica em uma atividade mais técnica, planejada e orientada por
dados reais.

A adogao da modelagem econdémico-financeira, nesses termos, fortalece nao
apenas o controle e a transparéncia, mas amplia a capacidade do gestor de realizar

escolhas com maior racionalidade econémica, otimizando os recursos disponiveis.
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Para além de mudancas como o detalhamento do custo dos insumos a serem
utilizados, outra importante melhoria na adogdo da modelagem proposta é a

possibilidade de verificar o valor do custo unitario do servigo prestado.

6.3.Outros resultados encontrados e possiveis explicagoes

No cotejo dos dados da planilha, foi possivel verificar, entre outras coisas, 0
baixo custo dos exames, especialmente no contexto do Servigo de Apoio Diagnostico
e Terapéutico (SADT), onde o valor médio encontrado foi de apenas R$ 0,37 por
exame.

Esse valor, a primeira vista, pode indicar a desconsideracdo de determinados
custos indiretos na estimativa, o que pode ter impactado o resultado final. Outra
possibilidade € que esse custo esteja associado a uma superestimativa do numero de
exames projetados para o ano, diluindo os custos unitarios, o que podera ser
verificado ao final do exercicio.

Caso a estimativa de atendimentos se concretize, esse valor reduzido pode ser
um reflexo do eficiente aproveitamento da estrutura de saude existente no municipio,
demonstrando um uso otimizado dos recursos disponiveis.

Além dessa possivel distorcao, um dado relevante identificado na analise foi o
alto custo unitario do atendimento de pediatria. Tanto nos casos de internagao quanto
nas consultas de urgéncia e emergéncia, o custo médio encontrado superou R$
200,00 por atendimento, um valor significativamente superior ao das demais
especialidades.

Esse resultado pode ter diferentes explicacbes. Uma hipbtese é que o custo
real da pediatria seja, de fato, mais elevado devido a particularidades da
especialidade, como maior necessidade de recursos especificos, maior tempo de
atendimento ou demanda por profissionais mais especializados.

Outra possibilidade é que esse alto custo seja um reflexo de uma subestimativa
do numero de atendimentos esperados, 0 que nao surpreenderia tendo em vista que
o planejamento considerou apenas 100 atendimentos mensais para pediatria de
urgéncia e emergéncia e 50 para internacgdes pediatricas, enquanto para ginecologia

e obstetricia a previsao foi de 1.500 atendimentos mensais no mesmo municipio.
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A modelagem econbmico-financeira proposta possibilita justamente a
realizacdo desses tipos de questionamento investigativos, ao identificar valores
discrepantes. Quando os custos unitarios apresentam variagbes inesperadas, a
modelagem permite avaliar se os valores refletem a realidade da prestagéo do servigo,
se ha falhas na estimativa de demanda ou se algum fator estrutural esta influenciando
o custo.

Ademais, possibilita ajustes nos contratos e no planejamento financeiro,
garantindo maior precisdo na alocagao dos recursos publicos e evitando distorgdes

que possam comprometer a eficiéncia e a sustentabilidade da gestao da saude.

6.4.Modelagem Econémico-Financeira como Instrumento de
Transparéncia e Ampliagao da Concorréncia no Terceiro

Setor

A transparéncia nas parcerias entre a administragdo publica e as organizagdes
do terceiro setor ainda pode ser aprimorada, o que representa um desafio para ampliar
a competitividade nos chamamentos publicos. Como se demonstrou nesse trabalho,
muitas vezes esse procedimento é caracterizado por informacdes fragmentadas e
incompletas, falta de clareza na composi¢cao de custos e restricbes operacionais que
favorecem um pequeno grupo de empresas ja atuantes no setor, desestimulando a
participacdo de organizagcdes que poderiam trazer inovagao e maior eficiéncia para a
prestacédo dos servigos publicos.

Rememore-se que, no Caso 1, teve apenas uma proposta habilitada, que foi
justamente da vencedora, e no Caso 3 a proposta vencedora foi idéntica a estimativa
de custos apresentada pela Prefeitura. Tais fatos evidenciam pouca ou quase
nenhuma concorréncia em favor de pregcos mais vantajosos para a administragcao
publica.

A implementagcdo de uma modelagem econdémico-financeira detalhada,
acessivel e mais previsivel tem o potencial de transformar esse panorama, ja que
pode promover maior segurancga sobre os custos envolvidos, com critérios uniformes
de precificacdo e dados que permitam comparar a viabilidade econbémica das

parcerias.
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Assim, a modelagem reduz a assimetria de informagdes entre os participantes,
ampliando a base de potenciais interessados e incentivando uma concorréncia mais
justa. Com mais organizagdes aptas a disputar os certames, ha um aumento na
eficiéncia econémica do processo, uma vez que o ente publico pode obter melhores
servigos por menores custos, além de reduzir riscos de direcionamento e praticas
anticompetitivas.

Além disso, a ado¢do de um modelo de custos transparente permite que as
préprias organizagdes do terceiro setor tenham uma referéncia objetiva para estruturar
suas propostas, reduzindo incertezas sobre a viabilidade econdmica da execug¢ao dos
contratos. Isso contribui para o fortalecimento do ecossistema tal qual as parcerias
publico-privadas, e pode aumentar a qualidade dos servigos prestados a populacao,
garantindo uma aplicagado mais eficiente dos recursos publicos.

Dessa forma, a modelagem econdmico-financeira se apresenta nao apenas
como um mecanismo de controle e otimizagao de custos, mas também como um fator
estratégico para ampliar a participagéo de interessados, promover a concorréncia e

elevar os padrbes de governancga nos ajustes com o terceiro setor.
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7. CONCLUSOES

A presente pesquisa partiu da hipétese de que a modelagem econdémico-
financeira poderia representar uma ferramenta relevante para o aprimoramento do
controle dos contratos de gestdo firmados com entidades do terceiro setor,
especialmente na area da saude. Para tanto, buscou-se responder a seguinte
questdo: é possivel aplicar a modelagem econémico-financeira aos contratos de
gestdo com o terceiro setor, a partir das informagbes atualmente fornecidas nas
prestacdes de contas? Em caso positivo, essa modelagem contribui efetivamente para
a melhoria do controle e da alocagao de recursos publicos?

A andlise de trés casos concretos, selecionados por sua relevancia e
diversidade institucional, permitiu concluir que a aplicagdo da modelagem enfrenta
obstaculos severos de natureza estrutural, especialmente relacionados a baixa
qualidade e a fragmentagdo das informacbes disponibilizadas nas fases de
planejamento, execugéo e prestacao de contas dos contratos. Em dois dos trés casos
analisados, a modelagem sequer péde ser aplicada, dado o nivel de auséncia ou
imprecisdo dos dados, tanto no tocante aos custos quanto as metas
operacionalizadas.

A constatacdo mais preocupante da pesquisa foi o quéo incipiente ainda é o
tratamento das variaveis econdmico-financeiras nos repasses a organizagdes sociais,
mesmo em municipios de médio porte e na prépria esfera estadual. Nao se realiza,
na pratica, qualquer analise minimamente estruturada de custos e beneficios. A
definicdo do valor dos contratos e das metas de atendimento costuma basear-se em
meédias histéricas ou valores de referéncia pouco fundamentados. Com isso, perpetua-
se um ciclo vicioso de estimativas frageis, que se retroalimentam sem qualquer
afericao real do custo da politica publica contratada.

A experiéncia demonstrou que o Estado, de modo geral, ndo sabe quanto custa
0 servico que esta contratando, tampouco dispde de instrumentos proprios para
conferir os valores cobrados pelas entidades contratadas. As administracdes publicas,
em muitos casos, ndo sabem o que exigir, 0 que conferir, nem como avaliar os dados
recebidos. Isso resulta numa situagao de extrema vulnerabilidade institucional, na qual
o poder publico transfere a execucdo de servicos essenciais a terceiros sem

conhecimento suficiente para controlar, negociar ou fiscalizar os termos pactuados.
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Essa assimetria de informacéao torna-se ainda mais evidente no caso da SPDM,
onde a entidade contratada demonstrou possuir sistemas internos robustos de
apuracao de custos e desempenho. A discrepancia entre a capacidade técnica da
organizagao social e a da administragdo contratante € preocupante. A auséncia de
parametros por parte do Estado — e o pleno dominio técnico da entidade sobre os
custos efetivos — cria terreno fértil para distor¢des, sobrepregos e ineficiéncias nao
detectadas. Vale lembrar que o fato de serem entidades sem fins lucrativos n&o
significa, por si s6, que atuem com economicidade ou que os valores cobrados sejam
razoaveis. A fiscalizagao precisa estar apta a exigir, decompor e analisar os custos
individualmente.

No unico caso em que foi possivel aplicar a modelagem (Caso 2), os resultados
demonstraram o potencial da ferramenta. Foi possivel estimar o custo unitario de
diversos atendimentos, identificar distor¢des e realizar simulagcbes de impacto
orcamentario a partir de alteragbes especificas nos insumos contratados. A
modelagem permitiu, por exemplo, observar diferengas significativas de custo entre
tipos de atendimento semelhantes e projetar cenarios com aumento de precos ou
reducao da verba total. Ainda que dependa de uma base de dados estruturada — que
hoje raramente existe —, a modelagem se mostrou util, pratica e poderosa para apoiar
a tomada de decisao.

Diante disso, a resposta a pergunta de pesquisa € dupla: ndo, ainda nao é
possivel aplicar amplamente a modelagem com os dados que as administracoes
publicas hoje apresentam; mas sim, quando aplicavel, ela se mostra altamente eficaz
para ampliar a transparéncia, racionalizar os custos e qualificar o controle publico.

A principal implicag&o para a gestao publica é clara: antes de qualquer tentativa
de adocao de modelos avancados de controle, € necessario estruturar as bases
minimas de planejamento, contratagao e prestacao de contas. Isso envolve capacitar
as equipes técnicas, desenvolver sistemas de registro de custos, padronizar
exigéncias contratuais e exigir o detalhamento sistematico de insumos, metas e custos
unitarios pelas organizagdes sociais.

A modelagem econdmico-financeira nao é o primeiro degrau — ela é, na
verdade, um dos ultimos. Mas sua utilidade € inegavel: ela serve como ferramenta de
conferéncia, de comparagao, de diagndstico e de projecdo. Com o tempo, ela pode se

tornar um instrumento essencial para a construcdo de uma cultura de controle
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baseada em evidéncias e para a recuperagado da capacidade do Estado de avaliar

aquilo que contrata.

7.1.Quadro - Boas praticas para aprimoramento da gestao e do

controle dos contratos de gestao com o terceiro setor

Recomendac¢ao Operacional

Objetivo / Justificativa

Realizar programas de formacao
continuada em analise de custos,
estruturagao contratual e fiscalizagao
de OSs.

Permitir que o poder publico
compreenda e acompanhe os custos
dos servigos contratados.

Exigir a elaboracéo de estudo técnico
prévio com diagnostico da oferta e da
demanda dos servigos de saude da
regiao.

Assegurar que o contrato atenda as
reais necessidades da populacao e que
0s servigos contratados sejam
dimensionados com base em
evidéncias.

A elaboragao do orgcamento-base deve
partir do ente contratante, com base em
estudos prévios e parametros proprios.

Reduzir a dependéncia de informacgdes
fornecidas apenas pelas entidades
interessadas.

Exigir que todos os insumos (pessoal,
material, servicos) sejam descritos com
respectivos quantitativos, valores
unitarios e memoria de calculo.

Garantir a transparéncia e possibilitar a
verificacao dos valores propostos.

Nos contratos com multiplas unidades
(hospitais, UBSs etc.), detalhar os
insumos vinculados a cada uma delas.

Permitir analise da alocagao de recursos
e afericao de eficiéncia entre unidades.

Demonstrar, para cada insumo, a qual
especialidade, exame ou procedimento
ele se vincula e sua proporgao no
custo.

Facilitar o acompanhamento técnico e o
controle por resultados.

Estabelecer rotina de apuracéo dos
custos unitarios por tipo de
atendimento.

Possibilitar avaliagdo da economicidade
€ comparagao entre servicos.

Aplicar a modelagem em fases de
planejamento, execugao e avaliagao, e
usa-la para fundamentar decisdes de
politica publica.

Apoiar decisdes estratégicas, simular
impactos e justificar escolhas.

Publicar as planilhas de modelagem
completas em formato .XLS nos portais
da transparéncia, com acesso irrestrito
a populacdo e orgaos de controle.

Fortalecer o controle social e
institucional.
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8. LIMITAGOES DO ESTUDO E SUGESTOES PARA ESTUDOS FUTUROS

Como em toda pesquisa aplicada, especialmente aquela que lida com dados
administrativos publicos, este estudo encontrou algumas limitagées que precisam ser
reconhecidas. O objetivo aqui € situar o alcance dos achados, sem, contudo,
comprometer sua validade, e apontar caminhos para o aprofundamento futuro do
tema.

A primeira e mais evidente limitacdo foi o acesso restrito as informacdes
utilizadas na analise. A pesquisa baseou-se exclusivamente nos dados
disponibilizados nos processos de prestacao de contas junto ao Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo. Embora esse material represente o que oficialmente esta
disponivel para controle externo e para o publico em geral, ndo é possivel afirmar,
com seguranga, que as entidades contratadas ou os préprios entes publicos n&o
disponham de dados adicionais internamente. A auséncia de informagdes
estruturadas nos autos ndo exclui a hipétese de que existam sistemas internos de
apuragao mais completos, mas que, por fragilidades procedimentais ou culturais, néo
foram incorporados aos processos analisados.

Ainda assim, essa constatagao &, por si so, relevante. Se os dados nao estao
presentes na prestagao de contas oficial, a sua utilidade para controle e transparéncia
€ praticamente nula. A modelagem econdmico-financeira, tal como proposta neste
trabalho, depende de informacdes acessiveis, completas e confiaveis — nao apenas
da existéncia informal de planilhas internas ou controles paralelos. Portanto, mesmo
que tais dados existam, sua auséncia dos processos administrativos revela uma
fragilidade grave no fluxo institucional de informacgdes.

Registre-se, por oportuno, que os documentos utilizados no contexto do
processo administrativo do TCESP ja possuem informagdes muito mais restritas que
aquelas disponibilizadas ao publico em geral, numa busca nos portais da
transparéncia das OS e dos entes publicos

Outra limitagao importante decorre da propria qualidade e completude das
informacgdes disponiveis nos casos estudados. Em dois dos trés contratos analisados,
foi impossivel aplicar a modelagem em virtude da auséncia de dados basicos, como
a decomposicdo dos custos por insumo, o vinculo entre metas e recursos utilizados

ou a distribuigdo de insumos por unidade. No unico caso em que a modelagem foi
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possivel, ela ainda exigiu diversas suposi¢des metodoldgicas e ajustes pragmaticos,
uma vez que os dados disponiveis tampouco eram ideais. As estimativas obtidas nao
devem ser interpretadas como valores absolutos, mas como demonstragdes do
potencial da modelagem quando ha um minimo de estrutura informacional acessivel.

Além disso, a inexisténcia de projegdes plurianuais nos contratos analisados
dificultou a realizacdo de simulagdes de médio e longo prazo — aspecto essencial
para avaliar impactos financeiros mais amplos e planejar com base em diferentes
cenarios orgamentarios. A auséncia de séries histéricas ou previsdes futuras dos
custos e atendimentos compromete a aplicabilidade mais robusta da modelagem.

Por fim, este estudo se concentrou na analise documental e ndo estabeleceu
contato direto com as administragdes publicas contratantes nem com as organizagdes
sociais envolvidas. Tal aproximacgao, em futuras pesquisas, poderia contribuir para
esclarecer aspectos que hoje permanecem opacos: por exemplo, até que ponto a
auséncia de dados decorre de falta de estrutura e capacitagao por parte dos entes
publicos, ou se ha deliberacdo consciente em omitir ou dificultar o acesso a
informacgé&o, o que indicaria problemas mais sérios de governanca.

Diante disso, algumas sugestdes para aprofundamentos futuros incluem:

v' Estudos com coleta ativa de dados junto as administragdes publicas e
entidades contratadas, para investigar quais tipos de informagao sao
produzidos internamente e nao disponibilizado nos processos;

v" Andlise comparativa entre diferentes Estados ou Municipios, a fim de
identificar boas praticas em modelagem, transparéncia e controle;

v Investigacao da cadeia decisoéria interna nas prefeituras e secretarias de
saude, para entender por que determinadas informacdes ndo sao
estruturadas, compartilhadas ou exigidas;

v' Estudos longitudinais, que acompanhem um mesmo contrato ao longo
de sua execucgdo, verificando se ha evolucdo na qualidade das
informagdes ou no uso de instrumentos técnicos de gestéo;

v' Pesquisas com enfoque institucional, voltadas a compreender a cultura
organizacional das OSs e dos entes publicos contratantes quanto a
producgao, sistematizacéo e divulgagao dos dados.

Essas abordagens podem nao apenas complementar os resultados aqui

encontrados, como também ajudar a construir um ambiente mais favoravel a
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institucionalizagdo da modelagem econdémico-financeira como ferramenta de gestao,

controle e politica publica.
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10. ANEXOS E APENDICES

10.1. Apéndice A - Planilha de modelagem econémico-

financeira (Caso 2)

Documento disponivel em: Modelagem 2.0.xlsx

10.2. Anexo A — Documentos referentes ao caso 1

Documentos disponiveis na pasta: Caso 1 - Fundacao do ABC

10.3. Anexo B — Documentos referentes ao caso 2

Documentos disponiveis na pasta: Caso 2 - PM Hortolandia

10.4. Anexo C — Documentos referentes ao caso 3

Documentos disponiveis na pasta: Caso 3 - SPDM
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