TCMSPS

TRIBUNAL DE CONTAS DO MUNICIPIO DE SAC PAULO

TC/011811/2024

GABINETE CONSELHEIRO Ricardo Torres
Excelentissimo Senhor Conselheiro

Ref.: Representagiao em face do Edital do Pregao Eletronico 90341/2024/SMS, cujo objeto
€ a contratagao de empresa especializada na prestacao de servigos de vigilancia e
seguranga patrimonial armada e desarmada, com ronda e vigilancia eletrénica, bem
como gerenciamento remoto de imagens de CFTV, instalagao, disponibilizagao e
operagao de equipamentos e manutengao preventiva e corretiva dos equipamentos,
para as unidades pertencentes a Secretaria Municipal da Saude

1. INTRODUGAO

Trata-se de Representacdo formulada pela empresa Torquato Freire Segurancga e Vigilancia
Privada Ltda. em face do Pregao Eletrénico n° 90341/2024/SMS, cujo objeto € a contratagéo de
empresa especializada na prestagdo de servigos de vigilancia e seguranga patrimonial armada
e desarmada, com ronda e vigilancia eletrbnica, bem como gerenciamento remoto de imagens
de CFTV, instalacao, disponibilizagdo e operagao de equipamentos e manutengao preventiva e
corretiva dos equipamentos, para as unidades pertencentes a Secretaria Municipal da Saude
(SMS) — processo SEI 6018.2024/0004811-0.

A Representagao (Pecga 01) destacou ao menos seis possiveis irregularidades, culminando a

peca com pedido de suspensao liminar do certame.

A sesséao publica foi marcada para o dia 26.06.24, as 09 horas, tendo sido o certame atribuido
a Albatroz Seguranca e Vigilancia Ltda. A contratagéo foi publicada no DOC em 30.07.24 e as

ordens de inicio comecaram a ser formalizadas em 08.08.24.

A Representagao foi considerada procedente em relagao aos subitens 2.1, 2.3 e 2.6 no Relatério

Conclusivo da Auditoria (Pega 28).

Um novo pedido liminar de suspensao do certame foi protocolado apés a anexacgao do dito

Relatorio (Pega 29), sendo indeferido pela Conselheiro Relator (Pega 30).

Retornam os Autos a esta Especializada para analise da Manifestagdo da Origem (Peca 54).
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2. ANALISE

2.1. Aglutinagao da contratacao de servigcos de vigilancia e instalagao de sistema de
monitoramento eletronico

Defesa da Origem (Peca 54 —fls. 07/11)

[...] Vejamos ponto a ponto as razbes para adogdo do modelo de contratagéo
veiculada no edital de licitagdo.[...]

a. Da Integracao e Eficiéncia Operacional em Ambientes Hospitalares:

[...] Portanto, a reunido em um unico lote, obriga o licitante a fornecer todos os
produtos e servigos, afastando a hipotese de restar revogado (deserto ou
fracassado) ou anulado um dos itens que fora licitado isoladamente. Como dito, o
cenario nao seria o ideal caso a Administracao tivesse de contratar os servigos de
vigilancia sem o sistema de monitoramento eletronico, ou vice-versa.

No mesmo sentido, a contratacdo em lote uUnico também agiliza a execugao
conjunta do contrato, na medida em que a Administracdo n&o corre o risco de
atraso no fornecimento ou no inicio da execugdo de uma das contratadas, o que
ocorre quando sao licitados separadamente. [...]

b. Da Maior Eficiéncia na Comunicagao e A¢ao Coordenada:

[...] Em situacbes de emergéncia ou anormalidades, como as que ocorrem
frequentemente em ambientes hospitalares, a eficiéncia da comunicagao entre os
agentes de seguranca e os operadores dos sistemas de monitoramento €&
essencial.[...]

c. Da Racionalizagao de Recursos e Redugido de Custos Administrativos:

[...] A aglutinagdo desses servigos pode gerar economias de escala significativas
para a Administragdo Publica. Com a contratagdo conjunta, é possivel negociar
melhores condigdes comerciais, incluindo descontos por volume e a redugéo de
custos indiretos relacionados a gestdo de multiplos contratos. [...]

d. Da Menor Complexidade na Gestao e Fiscalizagao:

[...] A gestao unificada reduz a sobrecarga sobre os gestores publicos, que podem
se concentrar em um Unico ponto de contato para resolver quaisquer questoes,
aumentando a eficiéncia da administragéo.[...]

e. Da Maior Responsabilidade e Qualidade na Prestagado dos Servigos:

[...] Um contrato aglutinado tende a aumentar a responsabilidade do prestador de
Servigos, uma vez que 0 mesmo sera o unico responsavel por garantir tanto a

vigilancia quanto o funcionamento eficaz dos sistemas eletronicos. Isso cria
incentivos para que o fornecedor mantenha um alto padrao de qualidade, visto
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que falhas em qualquer uma das areas afetarao diretamente sua reputacao, a
avaliacao geral e a continuidade do contrato.[...]

f. Da Modernizagao e Atualizagao Tecnolodgica:

[..] contratagdo conjunta pode fomentar a adogao de tecnologias mais modernas
e integradas, pois o fornecedor pode propor solu¢gdes mais avancadas e
compativeis entre si (diferentemente do que ocorre em contratos distintos, onde
cada contratado tera um propdsito individual, com atengéo exclusivamente no seu
escopo contratual, em prejuizo da sinergia entre os dois trabalhos).[...]

g. Da Maior Capacidade de Resposta e Prevencao de Riscos:

A integracdo dos servigos permite que os dados coletados pelos sistemas de
monitoramento eletrénico sejam utilizados de forma mais eficaz pelos vigilantes,
possibilitando uma vigilancia proativa e a antecipacédo de riscos. A analise em
tempo real das imagens, combinada com a presenca de vigilantes, permite uma
resposta mais rapida e coordenada a qualquer ameaca.

h. Da Adoc¢ao de Boas Praticas e Padronizagao:

Com um unico fornecedor responsavel, torna-se mais facil implementar boas
praticas e padronizar procedimentos, tanto na operacao dos sistemas de vigilancia
eletrbnica quanto na seguranga presencial. Essa padronizagdo garante
uniformidade na prestacdo dos servicos, aumentando a confiabilidade e
previsibilidade das operagdes. [...]

Analise de Coordenadoria

Primeiramente, a justificativa para a formatagdo do Certame deveria ter sido realizada nos autos
do processo administrativo SEI 6018.2024/0004811-0 de maneira prévia a divulgacao do Edital.
A LF 14.133/21 nao prevé procedimento alternativo de justificativa que nao seja a formalizagéo

prévia nos autos do processo administrativo pertinente.

Nota-se igualmente que os pontos trazidos ndo foram embasados com estudos ou dados

técnicos de analise.

Ressaltamos ainda que, conforme resposta apresentada pela Origem (SElI 105916208) aos
pedidos de esclarecimentos que surgiram nos autos do processo administrativo, nos contratos
anteriores ao presente certame, o objeto era prestado de forma separada, tanto em relagéo ao

objeto (vigilancia eletrénica e vigilancia patrimonial), quanto em relagao aos hospitais:

15. Quais as empresas que prestam servigos de vigilancia eletrénica atualmente?
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Resposta: Sinal Verde Comércio de Equipamentos Eletrénicos Ltda.

16. Quais as empresas que prestam servicos de vigilancia patrimonial
atualmente?

Resposta: Hedge Seguranca e Vigilancia EIRELI, Seal Seguranga Alternativa
EIRELI, Torquato Freire Seguranga e Vigilancia Privada EIRELI, Regional
Servicos de Segurancga e Vigilancia EIRELI, Albatroz Segurangca e Vigilancia
EIRELI, Urutu Sistema de Seguranga e Vigilancia EIRELI e Pressseg Servigos de
Seguranca EIRELI.

Nesse sentido, a presente licitacdo tem como objetivo mudar a forma de contratagdo que vem
sendo feita no municipio, para aglutinar ndo s6 os dois servicos em um unico objeto, como

também todos os hospitais em apenas um lote, sem que haja justificativa técnica para tanto.

Os esclarecimentos apresentados pela Origem em sede de manifestagdo ndo merecem

acolhimento, ja que nao trazem documentos que corroborem o informado.

Nao ha justificativa técnica para afirmar que a padronizacao de procedimentos e boas praticas
deriva da atribuigdo de todo o objeto a uma sé empresa, e ndo de um termo de referéncia bem

feito e uma fiscalizacdo adequada.

Também nao ja justificativa técnica que embase a suposi¢cao de que um contratado seria mais
responsavel em fungédo da aglutinagao do contrato ou que haveria qualquer estimulo a adogéo

de novas tecnologias em fung&o do formato.

Mesmo elementos que poderiam ser quantificados, como as citadas “significativas economias de

escala”, ndo possuem desenvolvimento técnico por parte da Origem.

Nao foram apresentadas pela Origem analises obrigatérias como ampliagao da competicéo e de
concentracdo de mercado (art. 47, § 1°, Ill da LF 14133/21).

A Origem nao apresenta analise critica do artigo 18, § 1°, VIII, em que o parcelamento ou a

auséncia dele devem ser justificados nos parametros indicados no art. 47 de maneira técnica.

Assim, destacamos novamente que o ETP nao pode ser pegca meramente formal desprovida de

conteudo adequado, em todos os seus quesitos.
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Por fim, é fato que, no caso do Municipio de Sdo Paulo, o DM n°® 62.100/22 dispde que as
especificagcdes técnicas dos servigos continuos devem ter como referéncia os estudos técnicos
de servigos terceirizados, ou seja, o CadTerc. Nesse sentido, a Origem deve também justificar o
motivo de, apesar de a contratacéo ser de servigos continuos com dedicagao exclusiva de mao
de obra ou predominancia de mao de obra, ndo estarem seguindo as especificagdes do CadTerc,

que trata desses objetos separadamente, conforme previsto no art. 17 do DM n° 62.100/22.
Nesse sentido, mantemos a procedéncia da Representagao neste ponto.

2.2. Prazo para implementacao do contrato (Iltem 2.3 na peca 28)

Defesa da Origem

Devido lapso as alteragbes efetuadas no subitem 23.2 do Anexo Il - Termo de
Referéncia, para fazer constar prazo de 30 (trinta) dias, para implantagdo dos
servigos a partir da emissdo da Ordem de Inicio, ndo foram ajustadas no subitem
3.2 do Anexo | - Minuta do Termo de Contrato.

Todavia, os prazos alterados no subitem 23.2, passaram a ser de conhecimento
das demais proponentes, uma vez que houve o registro no Sistema Comprasnet.

Ademais, no Termo de Contrato n°® 087/2024/SMS-1/CONTRATOS (107574063),
em seus subitens 3.2 e 24.2 e 24.3 encontram-se regularizadas as divergéncias
de prazos.

Analise da Coordenadoria

Apesar de a Origem ter alterado o prazo de inicio dos servigos para 30 dias contados da emisséo
da ordem de inicio (item 23.2 do edital), a minuta do contrato (clausula 3.2) e o modelo de
proposta de precos (fl. 157 do edital) continuam informando o prazo de 10 dias para o comego

da execucao.

N&o ha base legal para suprir erros no Edital com registros externos, que ndo garantem o

conhecimento de todos os interessados, como no caso do sistema Comprasnet.

Eventuais corregdes nos termos do contrato sé desfazem as duvidas pontuais entre contratantes
e contratados quando o que se discute aqui sao as duvidas entre o divulgado pelo Poder Publico

e eventuais interessados numa contratagao publica.
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Desta forma, considerado procedente pela Auditoria pelos fatos acima aduzidos.

2.3. Uma unica licitagcao para todos os hospitais. Riscos as segurangas juridica e
econdmica (item 2.6 na Pecga 28)

Defesa da Origem (Peca 22 —fl. 10)

A licitagdo unica para contratar empresa para realizar os servigos de vigilancia em
todos os hospitais, apresenta varias vantagens que sao fundamentais para
garantir a eficiéncia, seguranca e otimizagdo dos recursos publicos. Essa
abordagem centralizada contribui diretamente para o interesse publico,
proporcionando beneficios operacionais, econémicos e estratégicos.

Ao contratar uma Unica empresa, a Administragdo Publica assegura que todos os
hospitais recebam um servigo de vigilancia padronizado, com critérios uniformes
de qualidade e procedimentos operacionais. Isso evita a disparidade na prestagao
dos servigos que pode ocorrer quando multiplas empresas séo contratadas, cada
uma com suas proprias praticas e padroes.

A multiplicidade de contratos aumenta a probabilidade de divergéncias e conflitos
entre as empresas prestadoras de servigo, especialmente em situacdes em que a
coordenacéao entre diferentes hospitais € necessaria. A gestdo de tais conflitos
pode consumir tempo e recursos significativos, que poderiam ser melhor
empregados na melhoria da qualidade dos servigos.

A padronizagdo é crucial em ambientes hospitalares, onde a consisténcia na
seguranga € essencial para proteger pacientes, profissionais de saude, visitantes
e equipamentos de alto valor.

Sob o ponto de vista da gestao e fiscalizacao, a gestdo de contratos de vigilancia
se torna mais simples e eficiente quando ha apenas uma empresa responsavel
pelo servico em todos os hospitais.

A centralizagdo permite uma fiscalizagdo mais eficaz, com uma linha direta de
comunicacdo e resolucido de problemas, além de reduzir a complexidade
administrativa e operacional bem como a burocracia associada ao gerenciamento
de multiplos contratos. Isso libera recursos e tempo dos gestores publicos para se
concentrarem em outras areas criticas da administracao hospitalar.

Questdes como ajustes operacionais, resolugdo de problemas e implementagao
de novas politicas podem ser discutidas e resolvidas mais rapidamente, sem a
necessidade de coordenagdo entre diversas empresas com estruturas e
procedimentos distintos.

A simplificacdo administrativa é crucial para garantir a eficiéncia do servico e a

correta aplicagdo dos recursos publicos, favorecendo diretamente o interesse
publico.
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Analise da Coordenadoria

Esse ponto € apenas uma decorréncia do item 2.1, como ja afirmado no Relatério Conclusivo.

Toda fundamentagao da Origem decorre da premissa que a contratagao unica oferece apenas
vantagens, inclusive em relagao ao preco. Nenhum dos pontos trazidos € acompanhado de uma

justificativa técnica.

A LF 14.133/21 obriga uma analise de cenarios possiveis (art. 18, § 1°, V), que nao foi sinalizado

pela Origem, mesmo diante das diversas possibilidades de parcelamento possiveis.
No documento apresentado (peca 54 — fl. 13), a origem alega que:

[...]a Secretaria Municipal da Saude entende que a opcao discricionaria pela
aglutinacado da contratagao de servigos de vigilancia e instalagdo de sistema de
monitoramento eletrénico, assim como pela escolha do modelo de contratagao
Unica para todos os hospitais, trara melhores resultados ao interesse publico, a
considerar, inclusive, as dificuldades advindas de eventual divisdo dos servigos
para a gestao do contrato.

De fato, ao contrario dos atos vinculados, os atos ditos “discricionarios” necessitam de ampla

motivacao e uma justificativa técnica muito mais apurada e aprofundada.

Na mesma obra citada pela Origem', ha ensinamentos importantes sobre motivagdo de atos
administrativos:

A Autoridade necessita referir ndo apenas a base legal em que se quer estribada
mas também os fatos ou circunstancias sobre os quais se apoia e, quando houver
discricdo, a relacao de pertinéncia légica entre seu supedaneo fatico e a medida
tomada, de maneira a se poder compreender sua idoneidade para lograr a
finalidade legal. A motivagéo é, pois a justificativa do ato. (italico no Original) — fl.
99.

Outros autores reforcam a necessidade de uma fundamentagcao adequada, afastando a ideia de
discricionariedade da arbitrariedade, uma vez que qualquer ato administrativo esta sujeito ao
principio da legalidade, neste sentido:

Por nao se confundir com arbitrariedade, a discricionariedade possui limites, razdo
pela qual “ja ndo existe um acto administrativo inteiramente discricionario.

1 Discricionariedade e Controle Jurisdicional — Celso Antdnio Bandeira de Mello - Ed. Malheiros — 2° ed.
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[..]

Constata-se, portanto, ser o ordenamento juridico que concede a liberdade —
embora restrita — ao administrador de escolher qual € a melhor alternativa
oferecida para atender ao interesse publico. A margem de liberdade resulta da
norma juridica sob varios aspectos?.

Assim, consolidado o entendimento no ambito doutrinario, sobre a necessidade de
fundamentacgéao de atos discricionarios e 0 seu controle por outras instancias administrativas, ha

de se analisar como os Tribunais de Contas se debrugam sobre o tema.

A Auditoria traz apenas alguns julgados para fundamentar o seu posicionamento quanto a
ilegalidade registrada pela Representante no presente caso:

O conteudo de ato administrativo discricionario pode se submeter a apreciagao do
TCU quando o 6rgao ou a entidade jurisdicionada afasta-se dos principios
constitucionais implicitos e explicitos a que se submete, entre os quais os da
motivacao, da eficiéncia e da economicidade (Acérdao 2470/2013 — Plenario, rel.
ministro-Substituto Augusto Sherman);

O TCU, no uso de suas competéncias constitucionais, exerce o controle do poder
discricionario da Administragdo Publica, por meio da prote¢ao e da concretizagéo
dos principios constitucionais e iretrizes legais aplicaveis, bem assim pelo critério
da razoabilidade, controlando eventuais omissdes, excessos ou insuficiéncias na
atuacao dos 6rgéaos e entidades envolvidos (Acordao 1077/2015 — Plenario, rel.
ministro Aroldo Cedraz);

O TCU tem competéncia para verificar se os atos discricionarios praticados pelos
administradores publicos observaram o ordenamento juridico ou se foram
abusivos e ilegais. Como qualquer ato administrativo, o ato discricionario deve ser
praticado nos limites definidos em lei, observados o interesse publico, os principios
gerais do direito e as normas vinculantes (Acérdao 1915/2015 — Plenario, rel.
ministra Ana Arraes);

O TCU pode proferir determinagdes ndo somente nos casos de ocorréncia de
ilegalidade, como também nos casos de falhas ou impropriedades, inclusive as de
ordem operacional (art. 70 da Constituicdo Federal c/c art. 1°, inciso I, art. 43,
inciso |, da Lei 8.443/1992 e art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU). Fica
no ambito da discricionariedade do administrador publico a escolha da melhor
solugdo a ser adotada para corrigir as falhas verificadas (Acérdao 906/2015 —
Plenario, rel. ministro Bruno Dantas);

O TCU, no uso de suas competéncias constitucionais, exerce o controle do poder
discricionario da Administracdo Publica, por meio da protecéo e da concretizagao

2 Legalidade, Eficiéncia e Controle da Administragdo Publica — Anténio Carlos Flores de Moraes — Ed. Férum — 2007 — fls. 197/8.
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dos principios constitucionais e diretrizes legais aplicaveis, bem assim pelo critério
da razoabilidade, controlando eventuais omissoes, excessos ou insuficiéncias na
atuacao dos 6rgaos e entidades envolvidos (Acordao 2440/2017 — Plenario, rel.
ministro Augusto Nardes);

Assim, a publicacao prévia de um ETP fundamentado, técnico e baseado em estudos estatisticos
e cenarios comparativos € o que se espera da fase interna de um certame. O passo seguinte

seria a Autoridade competente realizar a sua escolha discricionaria.

A decisao discricionaria num certame licitatorio €, como visto, limitada a fundamentacao técnica
adequada no processo administrativo pertinente e submetido ao crivo dos 6rgaos de controle,
sendo a presente analise um caso de certame em que nem a forma nem o conteudo do

planejamento sdo suficientes, pelas razdes ja aduzidas.

Atribuir a falta de planejamento a uma “decis&o discricionaria” do Orgéo, é concordar que ndo ha

fundamentacéao técnica que justifique o formato do certame.

Neste sentido, em fungéo do ja discutido no item 2.1, a Auditoria opina pela procedéncia da

Representacao nesse ponto.
3. ANALISE DOS ELEMENTOS DA RESPONSABILIZACAO

Tendo em vista, a concluséo da fase licitatéria e a atribuicdo do certame mesmo em face dos
elementos trazidos na representacdo e no Relatério anterior da Auditoria, por forga do disposto
no Anexo IV do MAG, os elementos relativos a responsabilizagdo pessoal serdo instruidos e
analisados apds a indicagdo por parte da propria autoridade competente dos eventuais
responsaveis pelos pontos considerados procedentes pela Auditoria, nos termos do artigo 122

do Regimento Interno deste Tribunal.
4. CONCLUSAO

Tendo em vista o teor da Representagao e da defesa apresentada pela Origem, a Auditoria opina
pela parcial procedéncia da Representagao, sendo considerados procedentes os subitens 2.1,
2.3 e 2.6, reconhecendo-se até o momento a irregularidade do procedimento licitatério nestes

pontos, e improcedentes os subitens 2.2, 2.4 e 2.5.
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A consideracdo e deliberacdo de Vossa Exceléncia.

Sao Paulo, em 31/10/2024

ALLAN SIDNEY JOSE DE MELO SIGG MARIANA MENDES CRUZ FERREIRA
Auditor de Controle Externo Supervisora de Controle Externo
Coordenadoria IV Coordenadoria IV 8

De acordo, em

LUIZ GUSTAVO DE OLIVEIRA VIEIRA
Coordenador de Controle Externo
Coordenadoria IV
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