MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
ESPIRITO SANTO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

EXMO. SR. DR. JUIZ DE DIREITO DA __ VARA DE FAZENDA PUBLICA
MUNICIPAL DE VILA VELHA — COMARCA DA CAPITAL/ES

“Tem razao os autores quando impugnam o que se convencionou
chamar de “Programa Nacional de Publicizagao. (...) se trata mesmo é
de um programa de privatizagéo. Privatizacéo, cuja
inconstitucionalidade, para mim, é manifesta. (...) Ora, o que faz a Lei
9637/98 é estabelecer um mecanismo pelo qual o Estado pode
transferir para a iniciativa privada toda a prestacdo de servigos
publicos de saude (...) O que me parece juridicamente aberrante, pois
ndo se pode forcar o Estado a desprender o fazimento daquilo que € da
sua prOpria compostura operacional: a prestagcdo de servigcos
publicos.” (Voto do Ministro Ayres Britto, STF, ADI 1923)

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO, através da 52
Promotoria de Justica Civel de Vila Velha, com atribui¢cdes judiciais e extrajudiciais
nas acbes e servicos publicos de saude e na defesa do patrimbnio publico
envolvendo a utilizagdo de verbas vinculadas ao Fundo Estadual de Saude, com
fundamento na Constituicdo Federal (artigos 1°, incisos Il e IlI; 3°, incisos I, Il e 1V;
5° caput e 8§ 1°; 6°; 23, inciso II; 37 caput; 127 caput; 129, incisos Il e Ill; 196 e 198;
no Cadigo de Defesa do Consumidor (Lei Federal 8.078/90, artigos 22 e 81/100); na
Lei da Acao Civil Publica (Lei 7.347/85 — artigos 1°, inciso 1V, 5° caput, 11, 12 caput
e 8§ 19 19 e 21); na Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei 8.625/93, artigos
1° caput; 25, inciso IV, alinea “a@” e 27, incisos | e Il) e na Lei do SUS (Lei Federal
8.080/90, artigos 2°, § 1°; 4°; 5°, inciso lll; 6°, inciso |, letra “d”; 7°, incisos I, Il, IV e
Xll; 8° e 17, incisos I, lll , IV e IX); o MINISTERIO PUBLICO ESPECIAL DE
CONTAS, através da 22 Procuradoria de Contas, respectivamente, infra-assinados,
com amparo nos artigos 127 e 129, da Constituicdo da Republica c/c artigos 1°, 27,
V, X, XIV e XV, da Lei Complementar 95/97, que a presente subscrevem, com
fundamento na Constituicdo Federal vém, respeitosamente, a presenca de Vossa
Exceléncia ajuizar a presente
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ACAO CIVIL PUBLICA COM PEDIDO LIMINAR

PARA DEFESA DO PATRIMONIO PUBLICO DA SAUDE MUNICIPAL

em face do MUNICIPIO DE VILA VELHA, pessoa juridica de direito publico interno,
na pessoa de seu representante legal, RODNEY ROCHA MIRANDA, Prefeito
Municipal ou Procurador Geral RAFAEL ANTONIO TARDIN, conforme artigo 12, II,
do CPC), situada a Av. Santa Leopoldina, n.° 840, Coqueiral de Itaparica, Vila Velha,
ES — CEP: 29.102-040, e INSTITUTO AMERICANO DE PESQUISA, MEDICINA E
SAUDE PUBLICA IAPEMESP, inscrito no CNPJ n°09.501.484/0001-27, com sede
na rua Tuiuti, n°® 2530, Conjunto 82, Tatuapé, Sdo Paulo- SP, CEP 03.307-000,
tendo em vista as razdes adiante alinhavadas:

1. DO SUPORTE FATICO:

O Ministério Publico Estadual tomou conhecimento de que o Municipio de Vila Velha
lancou o edital de selecdo n° 001/2013, abrindo concurso de projetos para contrato
de gestdo a ser firmado com Organizacdo Social, tendo como objetivo gerenciar,
operacionalizar e executar os servi¢os do Pronto-Atendimento de Vila Velha.

Por forca da PORTARIA 5% PJCVV 024/2014, foi instaurado o competente
INQUERITO CIVIL N. 2014.0002.9081-18, e através OF/PMVV/5° PJC/N°1791/2013
dirigido a Secretaria Municipal de Saude foi solicitado o envio da cépia integral do
processo que originou o entdo edital, que, com a resposta, expediu-se Notificacao
Recomendatoéria (fls. 227/233), a fim de que néo fosse alegado desconhecimento da
ilegalidade da conduta. Em resposta (fls. 234/241), a senhora secretaria municipal
de saude, entendendo pela sua legalidade decidiu manter a terceirizacdo da Gestao
do PA da Gldria, firmando contrato com a respectiva organizacdo social, né&o
restando alternativa, sendo a propositura da presente ACP.

Em resposta ao edital N.° 001/2013 de convocacédo publica para estabelecer a
parceria com a organizacdo social de saude, restou selecionado o Instituto
Americano de Pesquisa, Medicina e Saude Publica IAPEMESP, conforme edital
publicado em 28 de janeiro de 2014, cujo contrato foi assinado em 17 de marcgo de
2014, de fls. 259/292.

Destarte, a proposicao do referido modelo de gestdo para o municipio, em especial o
tratado nesta agdo, o Pronto-Atendimento da Gloria, € desconforme ao ordenamento
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juridico constitucional norteador do Sistema Unico de Salide e ao Regime Juridico
de Direito Publico, que deve vincular a Administracdo Publica na prestacdo de
servicos publicos.

Ademais, o proprio edital de concurso de projetos encontra-se eivado de nulidades,
pois que deixou de observar a normas intrinsecas a impessoalidade e ampla
concorréncia que devem nortear os certames publicos.

A presente acdao civil publica tem por objeto, portanto, impedir que o Municipio omita-
se nos seus deveres de membro do Sistema Unico de Salde perante a Federacéo
guanto a prestacao e gestdo de servicos publicos de salude de sua competéncia e,
ainda, o impeca de aplicar recursos em desconformidade com as normas
constitucionais, vedando-lhe a transferéncia de servicos publicos de saude a
instituicbes privadas, bem como a cessdo de recursos materiais, humanos e
financeiros para essas entidades, além da pratica outras irregularidades na citada
contratacao.

Trata-se de contrato de gestdo resultante de convocacgédo publica para parceria com
organizacao social de saude publicado no Diario Oficial, cujo objeto constitui-se tdo
somente no gerenciamento, operacionalizacdo e execucao das acoes e servicos de
saude, incluindo equipamentos, do Pronto-Atendimento da Gléria firmado para o
periodo de sessenta meses, sendo que, nos primeiros 14 (catorze) meses tera o
custo de R$ 19.616.769,50 (dezenove milhdes, seiscentos e dezesseis mil reais,
setecentos e sessenta e nove reais, cinquenta centavos), conforme clausula sétima.

Impugnar o contrato de gestao ora em comenda significa buscar que o Municipio de
Vila Velha ndo se omita na prestacéo e gestdo de servicos publicos de saude de sua
competéncia e que impeca este Ente de aplicar recursos financeiros em
desconformidade com as normas constitucionais, vedando-lhe a transferéncia de
servigos publicos de saude a instituicbes privadas, bem como a cessao de recursos
materiais, humanas e financeiras para estas entidades, o que representaria
inconstitucional privatizacdo dos servicos publicos de salde do Municipio de Vila
Velha.

O MODELO DE ORGANIZACOES SOCIAIS E O MUNICIPIO DE VILA VELHA:

O Municipio de Vila Velha, com base na aprovagao da Lei Municipal n°. 5.195, de 08
de novembro de 2011, modificada pela Lei n.° 5.416, de 26 de abril de 2013, e do
Decreto Municipal n°. 005/2012, pretende efetivar a terceirizagcdo dos servigcos
publicos de saude da rede hospitalar, seja 0s que atualmente sdo prestados por
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entes da Administracao Direta ou Indireta, seja os que sdo objeto de ampliacdo da
assisténcia.

Com efeito, a Lei Municipal n°. 5.195/11 prevé que pessoas juridicas de direito
privado, denominadas (qualificadas como) organizacdes sociais, poderdao assumir a
execucao dos servicos municipais de saude, mediante contratos de gestao.

Nesse aspecto, sdo 0s seguintes dispositivos que tratam da matéria:

“Art. 1° - O Poder Executivo podera qualificar como organiza¢des sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas
ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura, a saude, ao esporte, a defesa social e a
assisténcia social, atendidos os requesitos previstos nesta Lei:

Art. 2°.

(...) 8 2°. Compete a SEPLAE:

(...) IV — avaliar os processos de transferéncia de servigos de interesse publico
para Organiza¢bes Sociais, de iniciativa das Secretarias Municipais das éareas
correspondentes.

Art. 4°, O Poder Executivo poderd autorizar a transferéncia, para as Organizacfes
Sociais, da gestdo e execucdo de atividades e servi¢cos indicados no artigo 1°,
mediante Contrato de Gestéo, observado o disposto nesta Lei.

§ 1° A transferéncia de que trata este artigo pressupfe prévia manifestacdo da
Secretaria Municipal da area correspondente as atividades e servicos a serem
transferidos, quanto a sua conveniéncia e oportunidade, bem como da SEPLAE.”

A Lei Municipal 3778/11, regulamentado pelo Decreto 6858/2012, assim como a Lei
Federal 9637/98, estabelecem uma possibilidade aparentemente ilimitada de
privatizacao de servicos publicos de saude, meramente sob critérios de conveniéncia
administrativa, mas sem respeito aos norteadores constitucionais da diretriz da
complementaridade e do principio da participacdo da comunidade no SUS.

Essas organizacdes sociais receberdo do Poder Publico bens e recursos financeiros
e humanos (art. 36 c/c 41 da Lei n. 3778/11). Relativamente aos recursos humanos,
havera a cessao de servidores municipais, respondendo o Erario pelas respectivas
despesas. N&o obstante, poderdo as organizacdes sociais pagar-lhes “vantagem
pecunidria” adicional (arts. 39 da Lei n. 3778).

Ainda segundo a mencionada Lei, as organizag0es sociais serdo selecionadas sem
a realizacdo de licitagdo, aplicando-se um processo de selecdo denominado
concurso de projetos, que embora tenha etapas disciplinadas pelos artigos 5° a 10
da Lei 3778/11 e artigos 19 a 24 do Decreto 6858/12, esta longe de caracterizar-se
como um processo licitatorio.
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Evidentemente, uma das pretensdes do programa de privatizacdo € afastar a
realizacdo de licitacdo para a compra de bens e servi¢cos e de concurso publico para
a contratacdo de pessoal. Tais propésitos, alias, sdo indicados expressamente nas
disposicbes do Art. 1°, inciso lll do referido diploma normativo e artigo 28, do
Decreto 6858/12, que estabelecem como diretriz do Programa de Organizacdes a
reducdo dos mecanismos burocraticos e prevéem a adoc¢ao de um procedimento
interno publicizado, mas sem balizas legais preestabelecidas, para as compras a
serem realizadas pela OS. No mesmo sentido, o regramento legal para a gestédo de
pessoal pelas OSs retira do campo da legalidade estrita as normas de fixacdo de
teto remuneratério de servidores (Art. 39 da Lei 3778/11) e afasta a obrigatoriedade
de concurso publico (artigo 28, inciso Il, do Decreto 6858/12).

As perspectivas sobre os resultados danosos decorrentes da transferéncia da gestéo
do Pronto Atendimento da Gloria  para entidades privadas, se revelam
preocupacdes comuns em relacdo a celebracdo de contratos de gestdo sem
processo licitatorio, a ndo submissédo das OSs a Lei de Licitacdes e Contratos, a
precaridade do controle das atividades e da aplicacdo dos recursos publicos geridos
pelas OSs, a quebra da universalidade no atendimento e a insinuagéo de interesses
privados no papel de regulacdo de servigcos (encaminhamento para outros servicos
de mais alta complexidade) que € proprio dos equipamentos de saude de urgéncia e
emergéncia.

2. DA ANALISE DO PROCEDIMENTO DE CONTRATACAO DA ORGANIZACAO
SOCIAL - PROCESSO N°. 41.787/2013

1) DA HABILITAGAO INDEVIDA DO INSTITUTO AMERICANO DE PESQUISA, MEDICINA E SAUDE
PuBLica — IAPEMESP — OFENSA AO ART. 29, Il, DA LEI MUNICIPAL N. 5.195/2011 E ARTS.
3°E 41, DA LEIN. 8.6666/93 E ART. 37, CAPUT E INCISO XXI, DA CF

O art. 37, caput, da Constituicdo Federal determina que a administracao publica
obedeca aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, estabelecendo, ainda, a necessidade de observancia desses principios ao
exigir que as obras, servicos, compras e alienacdes sejam contratados mediante
processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢cdes a todos os
concorrentes (art. 37, inciso XXI).

De seu turno, o art. 3°. Lei n. 8.666/1993, nos procedimentos que regula, estabelece
a observancia os principios da isonomia, legalidade, impessoalidade, igualdade,
vinculagdo ao instrumento convocatdorio e julgamento objetivo. E,
expressamente, no art. 41, preceitua que a administracdo ndo pode descumprir as
normas e condi¢des do edital, ao qual se acha estritamente vinculada.
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Na espécie, a Lei Municipal n. 5.195/2011 estabelece, dentre outros requisitos, para
a qualificacdo de pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, que ela
tenha sede ou filial localizada no Municipio de Vila Velha.

Nesse sentido, o edital n. 001/2013, no item 2.1, firma como condicdo de
participacdo no processo de selecdo, que a interessada esteja qualificada ou que se
qualifigue como organizacédo social até assinatura do contrato de gestéo.

Ocorre, contudo, que o contrato n. 001/2014, em anexo, foi firmado com o
IAPEMESP, localizado na cidade de Tatuapé/SP, o que comprova, que na data da
assinatura deste, a entidade ainda ndo estava qualificada como organizacao social
no ambito municipal, havendo, portanto, ofensa aos normativos acima citados, em
especial, do principio da isonomia e impessoalidade.

2) DEFICIENCIA DAS ESTIMATIVAS DE CUSTOS COLETADAS PELA SUBSECRETARIA DE
ATENCAO ESPECIALIZADA SEMSA - PMVV.

Os autos do procedimento administrativo do processo de selecdo encontram-se
subsidiados por simples planilha demonstrativa®, dividida em quinze itens de custo,
abaixo reproduzida:

Elemento de Despesa Média Mensal Média Anual
Recursos Humanos R$ 789.057,15 R$ 9.468.685,80
Energia, agua, telefonia e internet | R$ 35.000,00 R$ 420.000,00
banda larga

Lavanderia e Rouparia R$ 17.500,00 R$ 210.000,00

Seguranca Patrimonial, limpeza e | R$ 125.000,00 R$ 1.500.000,00
higienizacdo

Alimentacdo (nutricdo e dietética) R$ 72.000,00 R$ 864.000,00
Sistema de Informacéo e Equipamentos | R$ 26.000,00 R$ 312.000,00
de Informatica

Manutencdo em Equipamentos Médicos | R$ 23.000,00 R$ 276.000,00
e Odontologicos

Manutencgdo Predial e Ar Condicionado | R$ 21.200,00 R$ 254.400,00

(central e individual)

Insumos Médico-hospitalares e | R$ 283.110,00 R$ 3.397.320,00
odontologicos (mat-med)

Material de consumo, papelaria e | R$ 26.707,85 R$ 320.494,20
reprografia

Gases Medicinais R$ 18.000,00 R$ 216.000,00
Servicos de Transportes R$ 17.500,00 R$ 210.000,00
S.ADT. - Servico Auxiliar de|R$ 90.000,00 R$ 1.080.000,00

1 FI. 127 dos autos do processo n. 41.787/2013.
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Diagndstico e Terapia (analises clinicas
e radiologia)
Educacdo Permanente, capacitacdo e | R$ 18.000,00 R$ 216.000,00
treinamento (Protocolo de Manchester e
outros)
Apoio a Gestao (controle interno, | R$ 35.000,00 R$ 420.000,00
auditoria, monitoramento e avaliag&do)
TOTAL ESTIMADO R$ 1.597.075,00 | R$
19.164.900,00

De acordo com informacdo da prépria municipalidade, a Secretaria Municipal de
Saude nédo possui Centro de Custos e/ou Sistema que individualize os custos
por unidade de saude. Igualmente, o municipio n&o informa o gasto com saude no
SIOPS - Sistema de Informacgdes sobre Orcamentos Publicos em Saude.

Resta evidente a deficiéncia dos custos estimados para a execuc¢ao do contrato de
gestdo, o que pode resultar indevida transferéncia de recursos publicos, com grave
leséo ao orcamento da salde municipal.

Os custos, segundo afirma-se nos autos da contratacéo, foram aferidos com base no
custeio real do Pronto Atendimento da Gléria — PA da Gloria, (com informacao e
dados do Setor de Planejamento, Assisténcia Farmacéutica, Almoxarifado Central,
CAS — Coordenacado de Atendimento em Salde e Fundo Municipal de Saude, de
acordo com relatérios de materiais e medicamentos encaminhados mensalmente
aquela Unidade e Contratos de Prestacdo de Servicos existentes), assim como, pela
meédia de pagamento dos meses de abril, maio e junho de 2013 e custeio previsto
para a Unidade de Pronto Atendimento Porte Ill (incluindo disponibilidade de
escala completa de servidores — corpo clinico, de enfermagem e apoio operacional,
implantacdo das comissdes obrigatérias e implantagdo dos POPs — Procedimentos
Operacionais Padréo).

Entretanto, ndo existe memdria de calculo do valor previsto para o contrato, nem ao
menos documentos que comprovem de onde os valores foram extraidos aqueles
valores.

Assim, é patente a desobediéncia as exigéncias legais, em especial, a Lei n.
5.195/2011, que regulamenta a qualificacdo de organiza¢des sociais no municipio de
Vila Velha e contém determinacdo expressa quanto a obrigatoriedade de realizacdo
de estimativa de custos e precos, conforme estabelecido no 8 3° do art. 5°, in verbis:

§ 3° Nas estimativas de custos e precos realizadas com vistas as contratacdes
de que trata esta Lei serdo observados, sempre que possivel, 0s precos
constantes do sistema de registro de precos, ou das tabelas constantes do
sistema de custos existentes no ambito da Administracdo Publica, desde que
sejam mais favoraveis.
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A Lei n. 8.666/1993 também prevé a necessidade de estimativa orcamentaria, de
acordo com os dispositivos abaixo:

Art. 7°, 8 2° As obras e 0s servicos somente poderdo ser licitados quando:

Il - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicdo de
todos os seus custos unitarios;

Art. 8° A execucédo das obras e dos servicos deve programar-se, sempre, em sua
totalidade, previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua
execucao.

A tabela apresentada pela Subsecretaria de Atencdo Especializada contempla os
custos indiretos, porém ndo individualiza os custos por procedimento
(consultas/atendimentos/acompanhamentos, servico de apoio diagnéstico,
tratamento odontoldgico, pequenas cirurgias e cirurgias das vias aéreas superiores,
da face, da cabeca e do pescoco). Essa deficiéncia da estimativa resulta em outro
problema grave, como a dificuldade de se comprovar que a gestao terceirizada trara
melhores resultados na gestdo do Posto de Atendimento da Gloria.

A auséncia de um levantamento de custos satisfatério dd margem a desvios na
avaliacao e valoracao nos servicos prestados.

Os custos apresentados sdo inserviveis para a finalidade almejada, uma vez que
nao houve a atribuicdo de parametros para se chegar ao custo final da atividade
assistencial contratada, podendo-se concluir que a municipalidade desconhece os
valores dos servicos que serdo prestados pela Organizacdo Social, inviabilizando a
verificacdo de compatibilidade com os precos ofertados com os praticados no
mercado.

Outra incongruéncia detectada no processo que originou o Edital de Selecdo € a
presenca de informacdes gerais, populacionais e epidemiolégicas do Municipio de
Vila Velha, bem como especificacdo dos equipamentos cedidos a organizacao
social. No entanto, ndo se encontram disponibilizadas as informac¢des minimas
necesséarias para elaboracdo do plano de trabalho, a exemplo do quantitativo de
servidores publicos lotados na unidade, especificacdo dos materiais de consumo

gerais e médico-hospitalares, odontolégicos e medicamentos.

Registra-se que a execugcao do contrato de gestdo pelo INSTITUTO AMERICANO DE
PESQuUISA, MEDICINA E SAUDE PuUBLICA — IAPEMESP sob tal circunstancia, em
especial, diante da auséncia de uma demonstracdo clara dos custos efetivos do
servico, pode conduzir a repasses ndo programados ou ainda a paralisacdo do
servico publico transferido, caso o Municipio se recuse a recompor 0S pregos.
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E isso ja foi verificado pelo Tribunal de Contas do Estado em auditoria do contrato de
gestao do hospital central, que certamente serviu de modelo para a contratacdo em
analise, cuja consequéncia é a seguinte (pg. 1100 e seguintes):

“Contudo, ja no més de margco de 2012 a Associacdo Congregacdo de Santa Catarina formulou
requerimento de revisdo dos valores repassados para custeio, conforme documento de fls. 60/61 dos
autos.

Diante disso, novamente apos “estimativa de custos” apresentada pela Atto Consultoria, fls. 63/70, foi
efetivado o Termo Aditivo n° 001/2012, de 18.04.2012, fls. 75/77, onde foram repactuadas as metas e
também reajustados os valores a serem repassados pelo Estado a titulo de custeio para o periodo de
abril a dezembro de 2012 elevando o valor do Contrato para o periodo remanescente (abril a dezembro
de 2012) para o valor de R$36.955.579,77 (trinta e seis milhdes novecentos e cinquenta e cinco mil
quinhentos e setenta e nove reais e setenta e sete centavos), em 09 (nove) parcelas mensais de
R$4.106.175,53 (quatro milhGes cento e seis mil cento e setenta e cinco reais e cinquenta e trés centavos).

Com isso, o valor total do Contrato de Gestéo n° 331/2011 j& no inicio do més de abril de 2012, portanto
h& aproximadamente 03 (trés) meses de sua vigéncia, no que tange aos repasses para custeio, passou de
R$38.000.000,00 (trinta e oito milhdes) inicialmente previstos para a quantia de R$47.933.579,35 (quarenta
e sete milhGes novecentos e trinta e trés mil quinhentos e setenta e nove reais e trinta e cinco centavos),
conforme memoria de célculo acostada as fls. 116 dos autos, significando um acréscimo de
aproximadamente 26,14% (vinte e seis virgula catorze por cento).

Ademais, observa-se que em 21.08.2012 a Associacdo Congregacdo de Santa Catarina apresentou
requerimento a SESA para que fosse revisto e reajustado o repasse financeiro para custeio, alegando
haver déficit no montante de R$3.278.526,34 (trés milhdes duzentos e setenta e oito mil quinhentos e
vinte e seis reais e trinta e quatro centavos) até aquela data, fls. 99/103.

Apos, em 14.09.2012 a referida Associacdo novamente protocolou pedido de revisdo e reajuste dos
repasses mensais de custeio sob o argumento de déficit financeiro acumulado, que até aquela data foi
estimado em R$ 3.970.681,46 (trés milhdes novecentos e setenta mil seiscentos e oitenta e um reais e
quarenta e seis centavos), fls. 97, o que levou a formalizagdo do Termo Aditivo n° 002/2012, de
13.11.2012, num valor de R$4.436.290,61 (quatro milhdes quatrocentos e trinta e seis mil duzentos e
noventa reais e sessenta e um centavos) referente ao alegado déficit de janeiro a novembro de 2012 e,
ainda, mais R$514.695,91 (quinhentos e catorze mil seiscentos e noventa e cinco reais e noventa e um
centavos) incorporados na parcela de repasse referente ao més de dezembro de 2012, perfazendo um
total de R$4.950.986,52 (quatro milhdes novecentos e cinquenta mil novecentos e oitenta e nove reais e
cinquenta e dois centavos), fls. 152/153.

Dessa forma, considerando que no més de margo de 2012 o Contrato de Gestdo n° 331/2011 j& havia
sido reajustado no percentual de aproximadamente 26,14%, passando para um valor de R$
47.933.579,35 (quarenta e sete milhdes novecentos e trinta e trés mil quinhentos e setenta e nove reais e
trinta e cinco centavos), e, ainda, que com a formalizacdo do Termo Aditivo n°® 002/2012 foi novamente
reajustado os valores dos repasses para custeio, num total acumulado de R$ 4.950.986,52 (quatro
milhées novecentos e cinquenta mil novecentos e oitenta e nove reais e cinquenta e dois centavos),
temos que ao final do exercicio de 2012 o montante global de repasses a titulo de custeio realizados pela
SESA em favor da Congregacédo Associacéo de Santa Catarina foi de R$52.884.565,87 (cinquenta e dois
milhées oitocentos e oitenta e quatro mil quinhentos e sessenta e cinco reais e oitenta e sete centavos),
ou seja, um_acréscimo _de R$14.884.565,87 (catorze milhdes oitocentos e oitenta e quatro mil,
quinhentos e sessenta e cinco reais e oitenta e sete centavos), equivalente a aproximadamente 39,17%
de aumento.”

Em relagéo a necessidade de detalhamento dos custos, veja-se entendimento do
TCU, exarado por meio do Acérdao 3.239/2013:
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SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL. TRANSFERENCIA DO
GERENCIAMENTO DE SERVIGCOS PUBLICOS DE SAUDE A ORGANIZAGCOES
SOCIAIS. FALHAS. DETERMINAGOES E RECOMENDACOES.
MONITORAMENTO.

L]

2. Do processo de transferéncia do gerenciamento dos servicos de salde para
organizagdes sociais deve constar estudo detalhado que contemple a
fundamentacdo da conclusdo de que a transferéncia do gerenciamento para
organizacgdes sociais mostra-se a melhor opcédo, avaliacdo precisa dos custos
do servico e dos ganhos de eficiéncia esperados, bem assim planilha detalhada
com a estimativa de custos a serem incorridos na execucdo dos contratos de
gestao.

]

142. A situacdo ideal seria a apresentagcdo de um estudo especifico para a
unidade de salde objeto da terceirizacéo, efetuando a comparacao, em termos de
custos e produtividade, entre a situacao de gestdo segundo o regime aplicavel ao
Poder Publico e a situagdo de gestdo segundo o regime aplicavel a entidade
privada.

]

1.1.1. Municipio do Rio de Janeiro

1. Na SMSDC-RJ, o processo de selecdo de OS para gerenciamento do
Hospital Municipal Pedro Il ndo apresenta memoria de céalculo do valor previsto
para o contrato. O Parecer (peca 22, p. 29 a 32) da Comissédo de Programacéo e
Controle da Despesa aponta uma série de incongruéncias no processo de
selecao, tais como:

a) Consta do processo estimativa de custos, mas sem meméria de
célculo;

b) A Comissao sugere a inclusdo de base dos gastos com as unidades,
tomando por base o custo de unidade municipal de porte semelhante;

¢) N&ao ha justificativa da parcela variavel;

d) Sugere incluséo de justificativa dos quantitativos, bem como incluséo
da respectiva pesquisa de preco para aquisicao de equipamentos e mobiliarios,
bem como compatibilizacdo do quantitativo de leitos;

e) Sugere a verificagdo dos custos de manutencao predial.

2. O Secretario de Saude, ao invés de atender as sugestdes, solicitou ao
Prefeito que dispensasse a oitiva da Comisséo, tendo em vista a iminente entrega
da obra, garantindo o cumprimento das pendéncias (p. 33). O prefeito autorizou a
dispensa da oitiva, condicionando ao atendimento das recomendacfes da
Comisséo (p. 34), o que ndo consta dos autos.

3. Participaram do processo seletivo seis entidades qualificadas como
organizacdes sociais, cujas propostas financeiras variaram entre 79% e 83% (peca
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24, p. 5) do valor de referéncia estabelecido pela SMSDC-RJ, ou seja,
significativamente inferior ao valor inicialmente previsto.

4. A Lei Municipal 5.026, de 19/5/2009, prevé em seu art. 5° que:

8§ 3° Nas estimativas de custos e precos realizadas com vistas as contratacdes de
que trata esta Lei serdo observados, sempre que possivel, 0os precos constantes
do sistema de registro de precos, ou das tabelas constantes do sistema de custos
existentes no ambito da Administracao Publica, desde que sejam mais favoraveis.

5. Portanto, a_contratacdo _de organizacdes sociais _deve ser precedida de
estimativa de custos e precos. Ao nao_incluir nenhuma memoria de calculo
no _processo_de contratacdo, o _6rgdo_governamental ndo comprova o
atendimento as exigéncias legais, o que se mostra ainda mais grave na medida
em que tal fato foi alertado por comissédo do governo municipal. (grifo nosso)

(..

Tendo em vista que as secretarias de saulde fiscalizadas nao apresentaram
estudos adequados que demonstrassem que a terceirizagdo para organizacdes
sociais € a op¢do mais vantajosa em cada um dos servicos transferidos,
carecendo em muitos casos de levantamentos adequados de custos e
informacdes essenciais para a execugéo dos servigos, como perfil epidemiolégico,
da demanda e capacidade instalada, bem como a desconsideragéo pelos gestores
estaduais e municipais das instancias de controle social no processo de
transferéncia do gerenciamento de unidades publicas de salde para entidades
privadas, como sera analisado no item 4.7, cabe recomendar as secretarias de
saude que o processo de transferéncia do gerenciamento dos servigos de
saude para organizagdes sociais seja precedido de estudo detalhado que
contemple: (a) justificativa de que a transferéncia do gerenciamento para
organizacBes sociais mostra-se a melhor opc¢éo; (b) avaliacdo precisa dos
custos do servi¢co e ganhos de eficiéncia esperados da OS; (c) inclusdo de
planilha detalhada com a estimativa de custos a serem incorridos na
execucdo dos contratos de gestdo celebrados com organiza¢des sociais e
demonstrativo do calculo das metas estabelecidas; (d) participacdo das
esferas colegiadas do SUS.

E evidente a fragilidade na definicdo dos custos do procedimento que originou o
contrato de gestdo, o que possivelmente acarretara desnecessario dispéndio de
recursos publicos. Assim, mostra-se imprescindivel a realizagcdo de estudos com
apresentacao de memoria de célculo discriminando os custos diretos e indiretos de
cada servico, estando apto a demonstrar eventuais vantagens de economicidade ou
produtividade na gestdo do Pronto Atendimento da Gloria pelo modelo privado, em
comparacao com a gestao pelo regime juridico aplicavel a administracdo publica.

3) NECESSIDADE DE CONTRATAGCAO DE PESSOAL VIA PROCESSO SELETIVO, QUE GARANTA
OS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE, PUBLICIDADE E MORALIDADE.

O Municipio de Vila Velha, baseado em lei local, produzida a imagem da lei federal,
se propds, invocando dificuldade em preencher o quadro de pessoal indispensavel
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ao funcionamento do SUS a vista da Lei de Responsabilidade Fiscal, a promover a
"convocacao publica” das entidades civis interessadas, de direito privado e sem fins
lucrativos, devidamente qualificadas como Organizagdes Sociais, expedindo o Edital
n° 001/2013.

Consta da clausula 3.1.9 da Minuta do Contrato de Gestéo? (Anexo VII do Edital N.
001/2013) como obrigagao da contratada “responsabilizar-se pela contratacdo de
pessoal necesséario para a execucdo das atividades previstas neste Contrato de
Gestao, responsabilizando-se pelos encargos trabalhistas, previdenciarios, fiscais e
comerciais, resultantes da execug¢ao do objeto desta avenga”.

O Instituto Americano de Pesquisa, Medicina e Saude Publica — IAPEMESP,
entidade vencedora do certame, apresentou em sua proposta o plano operacional,
onde foi descrito de que forma se dara a selecdo dos profissionais, vejamos:

Fases do Processo Seletivo

I. Publicagdo do chamamento para processo seletivo

11. Inscricdes

111. Analise curricular, prova de titulos e analise de ficha (modelo anexo)
IV. Entrevista Pessoal

V. Analise dos aprovados e laudos dos mesmos pela secretaria de saude
VI. Publicagdo dos aprovados

Critérios de pontuacéao e selegéao

1. Morador do Municipio (nota de O a1 O)

2. Experiéncia anterior na fungdo no municipio (nota de O a 1 O)

3. Prova de titulos e/ou formacédo académica (nota de O a 1 O)

4. Tempo de atuacéo na fungéo pretendida (0-10)

5. Avaliagcdo do departamento de RH (Ficha de Inscricdo e Avaliagdo mais
entrevista) (nota de O a 10)

6. O parecer da secretaria de saude sobre todo processo seletivo do
candidato (com direito a veto) (nota de O a 10)

O critério de classificagédo até o limite das vagas e lista de espera (se for o
caso) € dados pela somatéria das notas acima levando em consideragéo o
direito a veto da secretaria de saude.

Pelo teor da proposta apresentada a executora podera realizar a escolha de pessoal
de modo arbitrario com base apenas em sua experiéncia — aferida mediante analise
de curriculos, entrevistas e dindmica — o0 que confere carater preponderantemente
subjetivo ao processo seletivo, porquanto se utilize unicamente de critérios pessoais,
violando, assim, os principios da impessoalidade e moralidade.

2 Fl. 182 do processo n°. 41.787/2013
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Neste sentido é o disposto no art. 7° da Lei Municipal 5.195/11:

“Art. 7° Na elaboracéo do contrato de gestédo, devem ser observados os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e,
também, os seguintes preceitos (...)"

Entendendo que as Organizacdes Sociais ndo podem atuar como
meras intermediadoras de contratacdo de pessoal, o0 TCU por meio do Acordao
3.239/2013 conclui que:

Pelo exposto, observa-se que ndo € necessdria a realizacdo de concurso publico
pelas organizacbes sociais para selecdo dos empregados que irdo atuar nos
servicos objeto de contrato de gestdo. Porém, tendo em vista que administram
recursos publicos, as organizacdes sociais _devem, no minimo, realizar
processo seletivo que garanta os principios da impessoalidade, publicidade
e moralidade.

Visando eliminar o carater subjetivo do processo seletivo, o Acérdao 3.373/2012-
TCU-Plenario julgou relatério de auditoria operacional que avaliou a boa e regular
aplicacdo dos recursos publicos federais geridos pela Sociedade Paulista para o
Desenvolvimento da Medicina (SPDM), organizagcao social com contratos de gestéo
celebrados com diversos entes estaduais e municipais. Foi avaliado o processo
seletivo promovido pela entidade, tendo sido feita a seguinte determinacdo para
torna-lo mais objetivo:

Em todos os processos seletivos cujas contrata¢cdes venham a ser pagas com
recursos federais do SUS, especialmente de médicos, abstenha-se de realizar
selecdo apenas mediante andlise curricular ou andlise curricular e prova com
guestdes subjetivas, aplicando aos candidatos provas com guestfes objetivas
e _gue possibilitem aferir o conhecimento do profissional em sua area de
atuacdo, bem como adote providéncias para assegurar o sigilo dessas provas e
de seus gabaritos, em observancia aos principios da impessoalidade e da
moralidade;

Cabe citar jurisprudéncia patria, que se pronunciou de maneira mais rigorosa, ao
exigir a realizagdo de concurso publico, sendo vejamos:

“CONTRATO DE TRABALHO. NULIDADE. CONCURSO PUBLICO. AUSENCIA.
CONTRATO DE GESTAO. INSTITUTO CANDANGO DE SOLIDARIEDADE.
ACAO CIVIL PUBLICA.

1. Contrato de gestéo firmado entre o Distrito Federal e o Instituto Candango de
Solidariedade, associagéo civil qualificada como organizacdo social, para fins de
realizacdo de programa de salde, ndo tem o conddo de tornar valida a
contratacdo, por essa entidade, de empregados para prestarem diretamente
servicos ao Poder Publico, tendo em vista a ndo observancia da exigéncia
constitucional de prévia aprovacdo em concurso publico (art. 37, inciso Il).
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2. Inadmissivel a fraude na contratacdo de servidor publico mediante a pretericao
da formalidade essencial do concurso quando se constata que a Administracao
vale-se, para tanto, de interposta pessoa juridica de direito privado. Se os servicos
sdo prestados diretamente em prol da Administracdo Publica e o servidor é
remunerado por verba publica, ainda mais se robustece a convic¢do de fraude e
de transgressdo ao mandamento constitucional que exige prévia aprovacdo em
concurso publico. Incidéncia da Sumula 331, item Il, do TST. (PROC: E-RR -
16696/2002-900-10-00; PUBLICACAO: DJ - 16/03/2007)

A inobservancia de tal regra, como se sabe, somente vird a favorecer o clientelismo
e apadrinhamento politico a custa de recurso publico, correndo-se o risco de se criar
entidades privadas tao ineficientes quanto a publica que se pretende substituir.

A assertiva acima se confirma pelo fato de que séo itens de valoragdo na admisséo
gque o candidato seja morador de Vila Velha (reduto eleitoral da autoridade
contratante) e de que a secretaria de saude terd poder de veto sobre todo processo
seletivo, determinando com isso a escolha do funcionario, consubstanciando
indevida ingeréncia na gestdo de uma unidade ja terceirizada, uma teratologia.

4) ILEGAL ALIJAMENTO DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE

NESSE PONTO, PARTICULAMENTE, NAO CONSIDERO QUE A APROVACAO DO
PLANO MUNICIPAL DE SAUDE 2014/2017, COM A PREVISAO GENERICA DE
INTENCAO DE ADOCAO DO MODELO DE GESTAO POR “OS”, ATENDA AO
MANDAMENTO LEGAL, POIS O CONSELHO DEVE SE MANIFESTAR EM CADA
CASO, ESPECIFICAMENTE, conforme se observa na RESOLUCAO CMS-VV_N°
13/2012, cujo texto se resume _em trés artigos, a saber:

Art. 1° - Aprovar a proposta apresentada pela Secretaria Municipal
de Saude de Vila Velha de Gestéo, organizacdo e operacionalizacdo
dos servicos de saude na Unidade de Pronto Atendimento e Unidade
Basica da Gléria por uma Organizacéo Social de Saude (OSS);

Art. 2° - Esta resolucdo entra em vigor na data de sua publicacéo.

Art. 3° - Ficam revogadas as disposi¢cdes em contrario.

Por isso, faco os comentarios a sequir.

No caso em questéo tanto a decisdo pela ado¢do do modelo de gestdo por OSS
guanto os estudos técnicos que a embasaram nao foram objeto de especifica
deliberacdo e aprovacédo pelo Conselho Municipal de Saude.
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De acordo com a Lei Municipal 4.700, de 05/09/2008, que definiu a composicao e
competéncia o Conselho de Saude no Estado:

Art. 2° Compete ao Conselho Municipal de Saude:

[..]

IV - atuar na formulacdo e no controle da execucdo da politica de
saude, incluindo os seus aspectos econdmicos e financeiros,
propondo estratégias para a sua aplicacdo nos setores publico e
privado;

[...]

X - avaliar e deliberar sobre contratos e convénios;

[.]

Xl - fiscalizar, controlar gastos e deliberar sobre critérios de
movimentagdo de recursos da Saude contidos no Fundo Municipal
de Saude.

Se cabe ao Conselho de Saude deliberar sobre a adocdo de determinadas
politicas publicas de salde, inclusive nos aspectos financeiros e econdmicos,
as _quais, para serem implantadas, devem ser deliberadas e aprovadas por
essa instancia, como_seria possivel admitir valida a simples aprovacao do
Plano Municipal de Saude, onde ndo ha quaisquer informacdes sobre os
custos e vantajosidade para os servicos de saude do municipio a transferéncia
da gestdo de determinada UPA para a administracdo de uma organizacao
social?

Sobre o0 assunto, 0 TCU se manifestou por meio do Acérdao 3.239/2013, conforme
abaixo transcrito:

7. Os Conselhos de Saude devem participar das decisdes relativas a terceirizacao
dos servicos de salde e da fiscalizacdo da prestacdo de contas das organizacdes
sociais, a teor do disposto no art. 1°, §2° da Lei Federal 8.142/1990.

[..]

1.1.2. Estado da Bahia

6. O estado da Bahia instituiu o0 modelo de organizagBes sociais pela Lei
Estadual 8.647, de 29/7/2003. Neste mesmo normativo foi instituido o Conselho de
Gestdo das Organizacdes Sociais (Congeos). Segundo a norma:

Art. 2° - Fica criado o Conselho de Gestdo das OrganizacBes Sociais, 6rgéo
consultivo, deliberativo e de supervisdo, com a finalidade de planejar, coordenar,
acompanhar e implementar as acbes do Programa Estadual de Organizacdes
Sociais.

§ 1° — Do Conselho de Gestédo das Organizagdes Sociais, que sera presidido pelo
Secretario da Administracdo do Estado, participardo representantes das
Secretarias de Estado das areas correspondentes as atividades e servicos
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transferidos, e até 06 (seis) representantes da sociedade civil, nomeados pelo
Governador do Estado, sendo sua organizagdo e funcionamento definidos em
regulamento.

§ 2° - Compete ao Conselho de Gestdo das Organizacfes Sociais:

| — supervisionar e coordenar a implementacdo do Programa Estadual de
OrganizagBes Sociais como instrumento de modernizagdo da Administracdo
Publica;

Il — promover estudos e diagndsticos com vistas a definicdo de diretrizes
estratégicas e prioridades para a implementagdo do Programa Estadual de
Organizagfes Sociais;

Il — avaliar os processos de transferéncia de servigos de interesse publico para
Organiza¢gbes Sociais, de iniciativa das Secretarias de Estado das &reas
correspondentes, quanto a sua conformidade com esta Lei;

IV — manifestar-se acerca da qualificacdo de entidades como Organizacdo Social,
tendo em vista, dentre outros critérios, a representatividade da sociedade civil na
composicdo da entidade interessada, conforme a natureza de suas atividades;

V — manifestar-se sobre os termos do Contrato de Gest&o a ser firmado entre a
Secretaria de Estado da area correspondente as atividades e servicos a serem
transferidos e a entidade selecionada, bem como sobre as metas operacionais e
indicadores de desempenho definidos;

VI — avaliar e acompanhar a capacidade de gestdo das Organiza¢des Sociais,
guanto a otimizacdo do padrdo de qualidade na execug¢do dos servicos e no
atendimento ao cidadéo;

VIl — manifestar-se sobre o desempenho da Organizacdo Social, nos casos de néo
cumprimento das metas pactuadas no Contrato de Gestao.

7. Ainda segundo a Lei, a transferéncia da gestdo e execucdo de atividades e
servicos de interesse publico para as organiza¢des sociais pressupde prévia
manifestacdo da secretaria de estado da &rea correspondente as atividades e
servigos a serem transferidos, bem como do Conselho de Gestdo das OS (art. 4°,
819).

8. O Conselho ainda é responsavel acompanhamento e a fiscalizagdo da
execucao do contrato de gestdo quanto ao aprimoramento da gestdo da OS e a
otimizacdo do padrdo de qualidade na execug¢do dos servi¢cos e no atendimento ao
cidadao (art. 25, inc. II).

9. O Decreto Estadual 9.322/2005, que instala o Conselho Gestor do Programa
de Parcerias Publico-Privadas do Estado da Bahia, a quem cabe supervisionar a
fiscalizacdo e a execucdo das parcerias publico-privadas nos termos da Lei
Estadual 9.290/2004, nédo prevé a participacao de representantes da sociedade ou
dos conselhos estaduais.

10. No processo de selecdo das organizagbes sociais, no caso de inviabilidade
de competicdo, em que é convidada uma entidade a celebrar o contrato de gestao,
o Conselho Estadual da area correspondente a atividade transferida devera ser
ouvido acerca da impossibilidade material técnica das demais entidades
participantes (art. 9°, pgfo. Unico, inc. Il). Essa é a Gnica mengédo na lei acerca dos
conselhos das areas cujas atividades estejam sendo transferidas.

11. N&o ha registros de que o Conselho Estadual de Salide da Bahia tenha
participado dos processos de planejamento, qualificacdo e selecdo das OS, bem
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como do posterior controle e avaliacdo do cumprimento das metas por parte das
entidades contratadas. Foram entrevistadas duas representantes do CES-BA, que
afirmaram que o conselho ndo tem participado dos processos relacionados a
terceirizacdo da gestdo das unidades hospitalares da rede estadual. Ndo ha
discusséo do tema nas reunifes do conselho, tampouco resolugbes normatizando
0 assunto.

12. Segundo o Decreto Estadual 10.139, de 6/11/2006, o CES-BA tem entre suas
competéncias:

| - apreciar estudos sobre eficiéncia e efetividade das a¢bes e servigos de salde,
mediante a confrontacdo dos recursos empregados na produgdo com oS
resultados obtidos, de modo a atuar na formulagcdo de diretrizes para o
funcionamento, avaliacdo e controle do SUS/BA;

IV - propor mecanismos de fiscalizagdo, avaliacdo e controle dos servicos de
salde, com vistas ao continuo aperfeicoamento do SUS/BA e a integracdo, cada
vez maior, de seus elementos constituidos;

XI - fiscalizar o cumprimento da legislagéo pertinente ao Sistema Unico de Salde -
SUS;

XIlI - acompanhar a movimentacdo de recursos repassados a Secretaria da
Saude;

13. Devido as diversas atribui¢cdes relacionadas ao controle e a fiscalizacdo da
aplicagdo dos recursos na saude, ndo ha justificativa plausivel para que o
conselho estadual de salde ndo tenha participagdo nas decisbes acerca da
terceirizacé@o dos servigos e no acompanhamento das organizagfes sociais.

14. Tendo em vista a participacdo de representantes da sociedade civil no
Congeos, seria possivel afirmar que o controle social estaria presente. Porém, a
forma como estes representantes sédo escolhidos coloca em divida a efetividade
do modelo. Segundo Regimento do Conselho, homologado pelo Decreto Estadual
9.432, de 30/5/2005, os integrantes sdo nomeados pelo governador do estado. No
momento da realizacdo da auditoria, apenas quatro membros da sociedade
compunham o conselho, sendo que o TCE-BA questionou a participagcdo de um
sécio de produtora de filmes como representante da area de agricultura, reforma
agraria e irrigacdo, o que ndo atenderia ao 81° do art. 3° do Regimento, que
determina que os “segmentos da sociedade civil, aqui representados, deverao ser
de reconhecida participacdo no desenvolvimento econdmico e social do Estado, e
efetiva vinculagdo as areas demandantes das atividades e servicos que foram
transferidos”.

15. Soma-se a isso o fato de o conselho avaliar questfes relacionadas a
otimizacao do padrao de qualidade na execucdo dos servicos e no atendimento ao
cidaddo. Devido a sua composicdo heterogénea em termos de areas de atuacao,
ndo se mostra a melhor opcao para a tomada de decis@es e fiscalizacao relativa a
servigos da &rea de salde. Conforme a Lei Federal 8.142/1990, o Conselho de
Saude “atua na formulagéo de estratégias e no controle da execugao da politica
de saude na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e
financeiros”. Portanto, sdo os conselhos das respectivas areas de atuacido que
teriam legitimidade para decidir acerca da terceirizacdo dos servigos e permitiriam
um controle mais efetivo da execucgéo dos contratos de gestéo.

16. Cabe dar ciéncia a Secretaria de Estado da Saude da Bahia de que a nao
participagdo do Conselho de Saude nas decisdes relativas a terceirizagao
dos servicos de salde e na fiscalizacdo da prestagcdo de contas das
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organizacBes sociais contraria o disposto no art. 1°, 82° da Lei Federal
8.142/1990 e no caput e incisos I, IV, Xl e XIIl do art. 6° do Decreto Estadual
10.139/2006.

1.1.3. Municipio do Rio de Janeiro

17. No municipio do Rio de Janeiro, a Lei Municipal 5.026/2009 também
estabelece que as organizacdes sociais devem contar com conselho de
administragdo composto por membros da entidade, do poder publico e da
sociedade. Entre as atribui¢cbes do conselho estéo:

VIIl - aprovar e encaminhar, ao 6rgdo supervisor da execucao do contrato de
gestdo, os relatérios gerenciais e de atividades da entidade, elaborados pela
Diretoria;

IX - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar os
demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da entidade, com o
auxilio de auditoria externa.

18. Porém, nos processos de prestacdo de contas das OS analisados ndo ha
qgualquer participacdo do conselho de administracdo das entidades e
representantes da SMSDC-RJ desconheciam tal exigéncia em entrevista realizada
com a equipe de auditoria.

19. A estrutura organizacional de uma entidade fornece a base para o
planejamento, a execucéo, o controle e a correcdo de rumos de suas atividades.
Essa estrutura deve ser estabelecida de maneira a favorecer o cumprimento da
missdo e o0 alcance dos objetivos da organizagdo, bem como a eficacia do
gerenciamento de riscos e do controle interno.

20. A Lei Federal 9.637/1998, reproduzida em muitas das legislacbes locais,
exige a constituicdo de conselho de administragcdo como forma de aprimorar a
governanca das entidades e fortalecer a supervisdo e controle sobre elas. Se tal
orgéo colegiado ndo existe ou ndo desempenha adequadamente suas atribui¢cdes,
h& perda consideravel de instrumentos capazes de garantir que as entidades
parceiras atuem dentro dos limites legais e com a qualidade exigida.

21. Cabe dar ciéncia a SMSDC-RJ de que a ndo aprovacdo dos relatérios
gerenciais e de atividade das Organiza¢8es Sociais pelo respectivo conselho
de Administracdo contraria o disposto no art. 4° inc. VI, da Lei Municipal
5.026/2009.

22. Quanto as instancias colegiadas de participagdo no SUS, o Conselho
Municipal de Saude ndo é ouvido no processo decisoério acerca da transferéncia
do gerenciamento de unidades publicas de saude para organizacdes sociais.

23. Também néo héa participacdo do Conselho na fiscalizacdo da entidade, seja
analisando ou sequer recebendo as prestacdes de contas das organizacdes
sociais. Os relatérios gerenciais das OSs e as prestacdes de contas ndo sdo
encaminhados ao Conselho de Saude, cuja atuacdo ocorre de forma pontual, em
funcdo de denuncias.

24. Segundo a Lei Municipal 5.104, de 3/11/2009, que instituiu o conselho de
salde no municipio:

Art. 1° Fica criado o Conselho Municipal de Saltde-CMS, 6rgdo colegiado,
deliberativo e permanente, do Sistema Unico de Saude-SUS.

18



O

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
ESPIRITO SANTO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

Paragrafo Unico. O CMS disposto no caput integra a estrutura basica da Secretaria
Municipal de Saude e Defesa Civil-SMSDC, nos termos da Lei Federal n° 8.142,
de 28 de dezembro de 1990, para auxiliar a administragdo publica na analise,
planejamento e aplicagdo de politicas de saude, inclusive em seus aspectos
econdmicos e financeiros, bem como na fiscalizacdo das a¢fes governamentais e
nas decisdes de matéria de sua competéncia.

Art. 3° Compete ao CMS participar da analise, da elaboracao e da atualizacao das
politicas do SUS, fiscalizando sua aplicacédo e atuando:

| - na formulacédo de estratégias de controle do SUS;

IV — na proposicdo de critérios para programacgdo, execuc¢do financeira e
orcamentéria do Fundo Municipal de Saude-FMS e no acompanhamento da
movimentacao e destinagdo dos recursos;

VI - na fiscalizagdo e controle dos gastos e deliberacdo sobre critérios de
movimentacdo de recursos, incluindo os do FMS e os transferidos e préprios do
Municipio, do Estado e da Uniéo;

VIl - na fiscalizacdo e acompanhamento do desenvolvimento das a¢Bes e dos
servicos de salde e no encaminhamento de qualquer dendncia de irregularidade
ao respectivo 6rgdo, conforme legislacado vigente;

XIIl - no exame dos contratos e convénios, propondo sua revisdo ou rescisdo, se
0s considerar inconvenientes para o SUS;

25. Observa-se que a legislagdo confere ao conselho diversas atribuicbes de
fiscalizag&o e controle, inclusive quanto aos contratos e convénios. Entretanto, tais
preceitos ndo se concretizam em relacdo aos contratos de gestéo.

26. Cabe dar ciéncia a Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil do Rio
de Janeiro de que a néo participacdo do Conselho de Saude nas decisbes
relativas a terceirizacdo dos servicos de salude e na fiscalizagdo da
prestacdo de contas das organizagdes sociais contraria o disposto no art. 1°,
§2° da Lei Federal 8.142/1990, bem como o paragrafo Unico do art. 1° e 0
caput eincisos I, IV, VI, VIl e Xlll do art. 3° da Lei Municipal 5.104/2009.

1.1.4. Estado de Sao Paulo

27. Nao ha registros de que o Conselho Estadual de Saude de Sao Paulo tenha
participado dos processos de planejamento, qualificacdo e selecdo das
organizagdes sociais. O conselho sequer é comunicado sobre a contratagdo das
entidades, segundo entrevista com representantes.

28. Segundo a Lei Estadual 8.356, de 20/7/1993, que criou o conselho no estado:
Artigo 2° - Compete ao Conselho:

| — propor medidas que visem:

a) a formulacao e ao controle da politica de saude;

b) a fiscalizagéo e ao acompanhamento do Sistema Unico de Salde;

c) ao aperfeicoamento da organizacdo do SUS/SP e dos servicos por ele
prestados;

VIl — acompanhar e fiscalizar o desenvolvimento das ac¢des e servigos de saude;
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29. Quanto ao controle, o CES-SP participa com dois conselheiros que atuam na
Comisséo de Avaliacdo da Execucdo dos Contratos de Gestdo. Esta participagéo
estd prevista na Lei Complementar Estadual 846, de 4/6/1998, que instituiu o
programa de organizag¢des sociais no estado:

8§ 3° - A comissdo de avaliacdo da execucdo do contrato de gestdo das
organizagdes sociais da saude, da qual trata o paragrafo anterior, compor-se-4,
dentre outros membros, por 2 (dois) integrantes indicados pelo Conselho Estadual
de Saude, reservando-se, também, 2 (duas) vagas para membros integrantes da
Comissado de Saude e Higiene da Assembléia Legislativa e devera encaminhar,
trimestralmente, relatério de suas atividades a Assembléia Legislativa.

30. No sitio do conselho na internet, sdo disponibilizados os relatérios de
execucdo dos contratos de gestdo do estado, demonstrando constituir um tema
importante para o conselho.

31. Cabe dar ciéncia a Secretaria de Estado da Salde de Sdo Paulo de que a
ndo participacdo do Conselho de Salde nas decisbes relativas a
terceirizacdo dos servigcos de salde contraria o disposto no art. 1°, §2° da
Lei Federal 8.142/1990, bem como os incisos | e IV do art. 2° da Lei Estadual
8.356/1993.

1.1.5. Estado da Paraiba

32. O Conselho Estadual de Saude da Paraiba nédo participa das decisGes acerca
da contratacdo de organizacdes sociais para gerenciamento de unidades publicas
de salde. N&o ha registros de manifestacéo ou sequer de comunicacao de que o
governo estadual estaria realizando parcerias com as entidades privadas.
Também néo foi identificada nenhuma agédo do conselho no controle e fiscalizagao
das entidades. As prestacdes de contas das OSs ndo sdo encaminhadas ao
colegiado.

33. Segundo a Lei Estadual 8.234, de 31/5/2007:

Art. 15. Compete ao Conselho Estadual de Saude da Paraiba além das atribuices
previstas na Lei n® 8.142/90:

IV — Atuar na formulacgdo e no controle da execucao da politica de saude;

VI — Estabelecer estratégias e procedimentos de acompanhamento da gestdo do
SUS, articulando-se com os demais colegiados;

IX — Avaliar, explicitando os critérios utilizados, a organizacao e o funcionamento
do Sistema Unico de Salde — SUS;

X - Avaliar contratos e convénios, conforme as diretrizes do Plano Estadual de
Saude;

XIl — Fiscalizar e controlar os gastos e deliberar sobre critérios de movimentacao
de recursos da salde, incluindo o Fundo Estadual de Salde, os transferidos e
proprios do Estado;

XIV — Fiscalizar e acompanhar o desenvolvimento das acdes e dos servigos de
salde e encaminhar os indicios de denuncias aos respectivos érgédos, conforme
legislacéo vigente;

34. Observa-se que as competéncias do conselho ndo estdo sendo exercidas,
tanto pela aparente omissdo do governo estadual em incluir o conselho no
processo decisério acerca do programa de organizagfes sociais e pelo néo
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encaminhamento das prestacfes de contas das OS, quanto pela falta de
discusséo do tema no 6rgao colegiado. A equipe de auditoria participou da sesséo
do conselho no dia 10/10/2012, quando questionou os integrantes acerca das
discussodes relativas as organizacdes sociais, tendo sido informada que o tema
ndo tem feito parte da pauta.

35. Cabe dar ciéncia a Secretaria de Estado da Salde da Paraiba de que a
ndo participagdo do Conselho de Salude nas decisbGes relativas a
terceirizacdo dos servigos de saude e na fiscalizagéo da prestagao de contas
das organizagcdes sociais contraria o disposto no art. 1°, §2°, da Lei Federal
8.142/1990, bem como o paragrafo Unico do art. 1° e incisos IV, VI, IX, X, Xl e
XIV do art. 15 da Lei Estadual 8.234/2007.

Nesse contexto, 0 gestor publico deve submeter todo o0 projeto do modelo de gestdo
por OS a apreciacdo do Conselho de Saude, sendo este considerado uma instancia
constitucional de participacao direta na administracdo publica.

5) AUSENCIA DE GARANTIA CONTRATUAL

E imperioso destacar que serdo repassados ao Instituto Americano de Pesquisa,
Medicina e Saude Publica — IAPEMESP a importancia de R$ 19.616.769,50
(referente aos 14 primeiros meses de contrato) mais R$ 1.961.676,95 para aquisicao
de bens e/ou reforma predial, entretanto, inexiste qualquer garantia contratual.

Registre-se, que o0 contrato de gestdo é contrato administrativo, portanto, sujeita-se
aos principios e regras a ele afetos, conforme, ainda, os ensinamentos do eminente
professor Marcal Justen Filho®:

O contrato de gestdo € um contrato administrativo. Sob esse angulo, aplica-se
integralmente o regime juridico de direito publico. As condi¢des contratuais
podem ser objeto de modificacdo unilateral por parte do Estado, respeitado o
principio da intangibilidade da equacdo econfmica - financeira do contrato
administrativo. (...) O contrato de gestdo ndo pode ser reconhecido, entdo, como
um novo género de vinculo juridico de que participa o Estado. Toda a disciplina ja
reconhecida a propdsito da atividade contratual da Administracdo Publica aplica-
se a propésito do instituto do contrato de gestéo.

A prépria norma geral de Licitagfes e contratos estabelece no caput do art. 116 que
a aplicacéo de recursos publicos geridos por particular em decorréncia de convénio,
acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres deve atender, no que couber, as
disposicbes da Lei Federal 8.666, de 21/6/1993.

Cumpre ressaltar, mais uma vez, que ndo ha qualquer das modalidades de garantia
previstas no § 1° do art. 56 da Lei n°. 8.666/93, como caucao, fianga ou algo similar.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagBes e contratos administrativos. 6. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo : Dialética, 1999. p. 256 e 257
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Serado repassados valores vultosos a organizacdo social, colocando-se em risco o
patriménio publico, haja vista que diante do ndo cumprimento do objeto do contrato
de gestdo, a Administracdo Publica ndo tera a sua disposicdo este importante
instrumento para evitar o prejuizo aos cofres publicos.

Apesar de existir previsdo de aplicacdo de multa de 5% a 30% calculados sobre o
valor da parcela mensal quando houver descumprimento das obrigacées assumidas
no contrato de gestdo, ndo ha dispositivo que preveja alguma garantia especial
ao patriménio publico, no caso de sua dilapidacdo pela organizacdo social,
mostrando-se muito temeraria a presente contratacao.

Ante o exposto, é evidente que o Municipio ndo tera meios nem forma de se
ressarcir possiveis prejuizos, caso haja malversacgao de verbas publicas.

6) AUSENCIA DE METAS E INDICADORES OU DOS ATRIBUTOS CAPAZES DE PERMITIR QUE A
AVALIACAO DE DESEMPENHO DA OS SEJA EFETIVA. DESCUMPRIMENTO AO ART. 7°, INC. |,
DA LEI MUNICIPAL N. 5.195/2011.

No contrato de gestdo deve ser determinado a extensdo das atividades que a
organizacdo social desenvolvera, com_explicitacdo de metas a atingir. Assim, é
fundamental a autonomia da entidade em face do Estado, incumbindo-lhe assumir
0s riscos da atividade que desenvolver em nome préprio e responder em face da
comunidade pela eficiéncia na gestao de recursos, bens e pessoal. Logo, a auséncia
de controles burocréaticos devera ser limitada. Deverdo ser fixados objetivos a ser
atingidos e estabelecidos indices objetivos para a avaliacao da eficacia da atividade.

A Lei Municipal 5.195/2011 exige que os contratos de gestdo contemplem metas e
indicadores de desempenho:

Art. 7° Na elaboracé@o do contrato de gestdo, devem ser observados os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e,
também, os seguintes preceitos:

| - especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizacdo social, a
estipulacdo das metas a serem atingidas e 0s respectivos prazos de execucao,
bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagao de desempenho
a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade; (grifo
NoOss0)

O Contrato de Gestdo 001/2014, celebrado pela Secretaria Municipal de Saude de
Vila Velha e a organizacdo social de saude Instituto Americano de Pesquisa,
Medicina e Saude Publica — IAPEMESP - para gerenciamento da Unidade de Pronto
Atendimento da Gléria — UPA 24h carece de metas e indicadores que permitam ao
ente governamental avaliar adequadamente o desempenho da entidade.
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O ajuste estabelece que o acompanhamento e avaliagdo serd realizada por
comissao de avaliacao e fiscalizacdo, que verificard periodicamente a consolidacéao
e a analise do desenvolvimento das atividades e resultados obtidos pela
Organizacdo Social. De acordo com o contrato “a verificagdo restringir-se-a aos
resultados obtidos em sua execucdo, através dos indicadores de desempenho
estabelecidos, em confronto com as metas pactuadas e com a economicidade no
desenvolvimento das respectivas atividades”.

Verifica-se que o Anexo Técnico Il do contrato € composto pela tabela abaixo que

contempla indicadores que medem aspectos relacionados a efetividade e ao
desempenho da unidade:

INDICADOR 1o trimestre 20 trimestre 30 trimestre | 4° trimestre
Qualidade da informagéo 50% 30% 30% 30%
Implantacédo de protocolos | 20% 30% 30% 30%
clinicos para as patologias

mais prevalentes em

urgéncia e emergéncia

Implantag&o do SAC 15% 20% 20% 20%
Avaliacdo do usuario ou sua | 15% 20% 20% 20%
familia

TOTAL 100% 100% 100% 100%

Nota-se que o contrato de gestdo ora analisado ndo apresenta as féormulas nem
descreve como serdo calculados os indicadores. Inexiste a definicdo do método de
coleta, sendo impossivel saber quais sdo as diferentes varidveis que deverdo ser
contempladas e utilizadas na obtencé&o do indicador.

Ora, na contratualizacdo de resultados, um dos maiores enfoques da Nova Gestéao
Plblica, que substituiu 0 modelo burocratico da Administracdo Publica, o Estado
transfere para a organizacdo social contratada a gestdo de servigos e atividades
nao-exclusivas do Estado.

O Estado, por sua vez, auxilia a organizagao social de diversas formas, seja com
recursos orcamentarios, bens ou pessoal, conforme o caso, mantendo sob sua
responsabilidade, tdo-somente, a fiscalizacdo do cumprimento das metas acordadas,
bem como o controle dos resultados alcancados ao longo da execucéo do contrato
de gestao firmado, por meio dos 6rgaos de controle préprios.

Desse modo, visando possibilitar o controle da atuacdo da Organizagcéo Social por
parte do Estado e da Sociedade mostra-se indispensavel a instituicdo de
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mecanismos de pactuacdo de metas, indicadores e instrumentos de
acompanhamento claramente definidos.

Verifica-se que os indicadores de desempenho constantes do contrato de gestéo
001/14 apresentam problemas, mostrando-se inuteis para mensuracdo do
desempenho da Organizacdo Social na consecuc¢éo dos compromissos firmados no
Contrato, restando comprometida a avaliagdo necessaria.

Sobre o assunto, cabe citar o AC-3239-47/13-P, prolatado pelo egrégio Tribunal de
Contas da Unido, em 27/11/2013, onde se tracou 0s parametros minimos e
obrigatérios para a transferéncia de servicos publicos de salde para organizacdes
sociais, relacionando os indicadores considerados essenciais nos termos do art. 4°.
da Resolugcéo Normativa ANS 275/2011, in verbis:

1. Na gestdo hospitalar, mais especificamente, a Agéncia Nacional de Saulde
Suplementar (ANS) instituiu o Programa de Monitoramento da Qualidade dos
Prestadores de Servicos na Saude Suplementar (QUALISS) por meio da
Resolugdo Normativa ANS 275, de 1/11/2011. O programa “consiste de um
sistema de medi¢éo para avaliar a qualidade dos prestadores de servi¢o na salde
suplementar, por meio de indicadores que possuem validade, comparabilidade e
capacidade de discriminagao dos resultados”.

2. Foram selecionados indicadores de acordo com seis dimensBes da
qualidade: efetividade, eficiéncia, equidade, acesso, centralidade no paciente e
seguranca. Cada indicador foi classificado de acordo com a relevancia em duas
categorias: essenciais e recomendaveis. Podem-se associar estas dimensdes com
o atributo da completude, tendo em vista que buscam apresentar uma visdo do
desempenho dos hospitais sob diferentes angulos.

1. A informacdo acerca dos indicadores é obrigatéria apenas para o0s
prestadores de servico que aderirem ao QUALISS, mas a selecdo de indicadores
essenciais pela ANS € um importante parametro de avaliagdo dos indicadores
previstos nos contratos de gestdo. A Tabela 1 apresenta os indicadores
selecionados pela Agéncia como essenciais:

Tabela 1: Indicadores essenciais na gestdo hospitalar segundo a ANS

Dominio Indicador

Taxa de densidade de
incidéncia de infeccdo de
corrente sanguinea
associada a  cateter

Efetividade / venoso central (CVC)

Seguranca Taxa de utlizacdo de
cateter venoso central
(CVC)

Implantacdo de diretrizes
e protocolos clinicos
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Dominio Indicador
Taxa de mortalidade
institucional
Taxa de mortalidade
Efetividade cirdrgica
Taxa de mortalidade
neonatal por faixa de
peso do RN
Taxa de ocupacao
operacional (geral,
maternidade, UTI adulto e
Eficiéncia pediatrica)
Média de permanéncia
(geral, maternidade, UTI
adulto e pediatrica)
Acessibilidade a pessoa
com deficiéncia
Medidas para garantir
nos atendimentos a
Equidade prioridade aos individuos
vulneraveis (pessoas com
deficiéncia, idosos,
gestantes, lactantes),
excluindo
urgéncia/emergéncia
Acolhimento com
classificacdo de risco no
Pronto
Atendimento/Pronto
Acesso Socorro

Centralidade
no Paciente

Tempo de permanéncia/
espera dos pacientes na
Urgéncia

Satisfacdo do cliente/
paciente/ usuario

Monitoramento/ avaliagao
de queixas, reclamacoes
e sugestodes
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Dominio Indicador
Conformidade com os
Seguranca padrées de  cirurgia
segura
Fonte: http://www.ans.gov.br/index.php/espaco-dos-

prestadores/qualiss/1575-indicadoreshospitalares

2. Verifica-se que os indicadores previstos no Contrato de Gestdo 001/2014
concentram-se, de forma superficial, nas dimensdes da efetividade e centralidade
no paciente, ndo sendo previstos indicadores relacionados a eficiéncia,
equidade, acesso e seguranca.

No que tange a definicdo das metas, importante destacar as caracteristicas
necessarias enumeradas no Acordao 3.239/2013 do TCU - Plenario:

1. Quanto as metas que estardo associadas aos indicadores, o Documento
Técnico do TCU aplica o conceito de metas SMART, que enumera as
caracteristicas que elas devem apresentar segundo Rietbergen e Blok:

a) Especifica: expressar claramente o que deve ser alcangado, sem
ambiguidades;

b) Mensuravel: expressar em que medida o objetivo deve ser alcancado
em certo intervalo de tempo, permitindo avaliacéo e feedback;

c) Apropriada: estar alinhada com 0s objetivos gerais ou estratégicos,
contribuindo para alcanga-los, isto €, ser relevante para medir os objetivos;

d) Realista: poder ser alcangada no periodo previsto a custo razoavel e
considerando as restricbes existentes. Levar em conta 0s objetivos da instituicao,
0 contexto econbmico em que estd inserida, as limitacdes or¢camentarias, o
desempenho anterior. Se as metas ndo forem realistas, elas serdo vistas como
meros ideais e ndo terdo influéncia pratica no comportamento do pessoal.

e) Prazo determinado: expressar o periodo esperado para seu alcance.

Depreende-se que dentre as metas estabelecidas no Contrato de Gestdo 001/2014
para o primeiro trimestre esta a de “50% de qualidade da informagao”. De acordo
com o conceito de SMART, esta meta ndo é especifica, pois ndo define quais
informacbes devem ser gerenciadas, nem qual é a qualidade esperada; ndo é
mensuravel, pois ndo identifica nimero de informacdes nem o grau em que elas
devem ser transmitidas para serem consideradas de qualidade. Nao foram definidas
as variaveis do indicador, como por exemplo, quem sera o receptor da informacéo,
guem sera o emissor dos processos comunicativos, qual canal ou codigo utilizados
para transmitir as mensagens.

Registra-se que o0s problemas apontados neste tépico foram detectados pelo TCU
em diversos Estados, sendo necessaria a expedicdo de recomendacdes no seguinte
sentido:
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Recomenda-se ainda a Secretaria Municipal de Salde de Araucaria que
elabore estudo com vistas a definir indicadores e metas capazes de permitir
a avaliacdo de desempenho das organizacfes sociais, substituindo as metas
previstas no Contrato de Gestdo 225/2008, que ndo possuem os atributos
necessarios para a avaliagao dos resultados.

(.)

Cabe recomendar a SMSDC-RJ que, na definicdo dos indicadores dos
contratos de gestdo com organizagcbes sociais, procure ampliar as
dimensfes da qualidade avaliadas, conforme o art. 4° da Resolugéo
Normativa ANS 275/2011; analise a conveniéncia e oportunidade de incluir os
indicadores considerados como essenciais nos termos da norma,; e reveja a
formula de célculo dos indicadores relacionados a média de permanéncia e
taxa de mortalidade institucional.

(..)

Tendo em vista que alguns dos contratos de gestdo ndo fazem previsdo de
indicadores em numero suficiente e que abranjam as diferentes dimensfes da
gualidade, além de nenhum contrato prever a férmula de calculo dos indicadores,
cabe recomendar a Secretaria de Estado da Saude da Paraiba que, na
definicBo dos indicadores dos contratos de gestdo com organizacfes
sociais, procure ampliar as dimensdes da qualidade avaliadas, conforme o
art. 4° da Resolucdo Normativa ANS 275/2011, analise a conveniéncia e
oportunidade de incluir os indicadores considerados como essenciais nos
termos da norma e inclua nos contratos a descricéo e formula de calculo dos
indicadores.

(..)

Observa-se que h& uma concentragdo de indicadores relativos a seguranca.
Dimensdes importantes da qualidade ndo estdo sendo avaliadas, como a
equidade e a centralidade no paciente, enquanto observa-se uma necessidade de
aprofundar a avaliacdo da efetividade, da eficiéncia e do acesso. Dessa forma,
cabe recomendar a Secretaria de Estado da Saude de Sdo Paulo que, na
definicBo dos indicadores dos contratos de gestdo com organizacfes
sociais, procure ampliar as dimensdes da qualidade avaliadas, conforme o
art. 4° da Resolucdo Normativa ANS 275/2011 e analise a conveniéncia e
oportunidade de incluir os indicadores considerados como essenciais nos
termos da norma.

Infere-se que os indicadores e as metas enunciados para o Contrato de Gestao
001/2014 nao permitem a avaliacdo de desempenho da instituicdo contratada, pois
possuem parametros precarios ou inexistentes, o configura irregularidade
gravissima, que descaracteriza o proprio contrato de gestdo, inviabilizando a
medicdo do atingimento dos resultados, assemelhando-se a simples contrato de
prestacéo de servicos.

Ante o0 exposto, a auséncia dos requisitos acima mencionados representa a
desnaturacdo do contrato de gestdo, tornando-se impossivel a avaliagdo e
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valoracédo dos resultados, que deveriam servir de base para o pagamento do valor
variavel do ajuste.

7) DA AUSENCIA DE PROPORCIONALIDADE NA CORRELACAO ENTRE O CUMPRIMENTO DAS METAS
QUALITATIVAS E O DESCONTO APLICADO AOS REPASSES FINANCEIROS.

Nos termos do Anexo Técnico II* da Minuta do Contrato de Gestdo (fl. 409), o
pagamento pelos servicos executados € realizado com base no atingimento das
metas qualitativas e quantitativas pactuadas por meio do citado instrumento de
gestao, a saber:

SISTEMA DE PAGAMENTO

[..]

4.2 — Do montante estipulado no item 2 (dois),excluindo-se o valor do periodo de
pré-ativagdo que trata o item 3.1, 90 % (noventa por cento), serdo repassados em
12 parcelas mensais, a partir da 32 parcela, totalizando o valor de R$ XXX (XXXX)
, Obedecendo ao cronograma da tabela abaixo.

4.3 — Do montante estipulado no item 2 (dois),excluindo-se o valor do periodo de
pré-ativacdo que trata o item 3.1, 10 % (dez por cento), serdo repassados
mensalmente, a partir da 32 parcela, junto com as parcelas fixas, com valor total
estimado em R$ XXX (XXXX) , vinculado a avaliacéo dos indicadores de qualidade
e conforme sua valoracdo, de acordo com o estabelecido no Anexo Técnico I,
Indicadores de Qualidade, parte integrante deste Contrato de Gestdo. Esses
pagamentos seguem o cronograma da tabela abaixo.

CRONOGRAMA DE PAGAMENTO

MODULO/ PARCELA | PARCELA PARCELA TOTAL A

ETAPA FIXA VARIAVEL REPASSAR
(R$) (R$) (R$)

| — Pré-ativagcdo | 1@ PARCELA MENSAL

1° Més

| — Pré-ativagdo | 2@ PARCELA MENSAL

2° Més

Il — Ativagéo 32

1° Més

Il — Ativagéo 3

2° Més

Il — Ativacéo 52

3° Més

Il — Ativacéo 62

4° Més

Il — Ativagdo 72

5° Més

Il — Ativacéo 82

6° Més

* Fls. 203/207.
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Il — Ativacdo 92
7° Més
Il — Ativacéo 102
8° Més
Il — Ativagdo 112
9° Més
Il — Ativagdo 122
10° Més
Il — Ativagdo 132
11° Més
Il — Ativagdo 142
12° Més
TOTAL -

Observa-se que a esséncia do contrato de gestdo possui sua génese no
cumprimento de metas qualitativas e quantitativas. Acerca das metas previstas no
Contrato de Gestdo n.° 383/2012, verifica-se apenas 10% do pagamento pelos
servicos executados estdo vinculados ao cumprimento das metas qualitativas e
quantitativas (parte variavel), enquanto que os 90% restantes sdo repassados
independentemente do atingimento das metas ajustadas.

Com efeito, atribuir-se percentual tdo pequeno do pagamento ao que constitui objeto
do contrato de gestdo — atingimento de metas — vai de encontro a prépria finalidade
da transferéncia da administracdo do servico de saude do Pronto Atendimento da
Gléria — UPA 24h. A discrepancia entre os percentuais da parte fixa (90%) e da parte
variavel (10%) do pagamento repassado a Organizacdo Social desestimula o
cumprimento das metas, haja vista que o descumprimento total de todas as metas
qualitativas e quantitativas importa na percepcédo de 90% do valor contratado, o que
representa quase a totalidade dos recursos publicos, resultando em ofensa aos
principio da eficiéncia e economicidade

8) NECESSIDADE DE COLETA DE PRECOS NO MERCADO PARA CONTRATAGCAO DE OBRAS E
SERVICOS, BEM COMO PARA COMPRA.

O art. 32 do Decreto n. 005/2012 faz mengéo a exigéncia para contratacdo de obras
servicos e compra de bens pela entidade executora, sendo vejamos:

Art. 32 A organizagdo social fard publicar, no prazo méximo de noventa dias
contado da assinatura do contrato de gestdo, regulamento préprio contendo os
procedimentos gue adotara para a contratacdo de obras e servigcos, bem como
para compras com emprego de recursos provenientes do Poder Publico.

Paragrafo Unico. O regulamento previsto no caput deste artigo devera primar
pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.
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Por sua vez, o art. 7° da Lei n. 5.195/11 prevé que:

Art. 7° Na elaboracéo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e,
também, os seguintes preceitos:

Ora, a organizacao social contratante estara gerindo recursos publicos e, como tal,
deve obediéncia aos ditames da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, parametros estes que somente serdo possiveis através da
pesquisa de precos no mercado.

E de se registrar que o Contrato de Gestdo ndo contempla nenhuma clausula
determinando a realizacdo de coleta de precos no mercado pela Organizagéo Social
para aquisicdo de bem e contratacdo de obras e servicos, havendo apenas a
necessidade de elaboracéo de regulamento préprio pela prépria contratante.

Importante citar o Acorddo 3239/2013 do TCU, que prevé como obrigatéria a
cotacdo prévia de precos no mercado antes da celebracdo do contrato pela
organizacao social:

Jé o Acordao 710/2010-TCU-22 Camara alertou a uma organizag¢do social que ela
deveria utilizar o pregéo, preferencialmente na forma eletrénica, para aquisi¢do de
bens e servicos comuns com recursos federais transferidos mediante contrato de
gestao.

Por fim, o Acérdao 3.373/2012-TCU-Plenario, que apreciou auditoria operacional
na SPDM, fez uma série de determinagfes a entidade no sentido de que seus
procedimentos de contratacdo atendessem aos principios da isonomia,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia, bem como
0s preceitos gerais da Lei de LicitagBes, mas sem aplicar diretamente a lei nas
aquisicdes da entidade.

Tendo em vista que este é um tema ainda cercado de polémica dentro do Tribunal,
0 que pode levar a uma inseguranca juridica ao modelo das organizacdes sociais,
propde-se que o TCU firme o entendimento de que as organizagdes sociais
submetem-se ao regulamento préprio de contratacdo de obras e servigos,
bem como para compras com emprego de recursos provenientes do Poder
Pablico, observados os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia, sendo necesséria, no
minimo, a realizacdo de cotacdo prévia de precos no mercado antes da
celebracédo do contrato.

A vista do exposto, cumpre frisar que o fato de se estar diante de um contrato de
gestdo nao constitui pretexto para se afastar a aplicacdo de cautela minima com a
realizagdo de pesquisa de mercado com no minimo trés empresas, em obediéncia
aos principios da impessoalidade, publicidade e moralidade administrativa.
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9) CLAUSULA CONTRATUAL GENERICA. POSSIBILIDADE DE TRANSMUTAGAO DO OBJETO DO
CONTRATO. OFENSA AO PRINCIPIO DA ISONOMIA E DA LICITAGAO.

A Clausula primeira do Contrato n. 001/2014, no item 1.1, dispde que “o presente
CONTRATO DE GESTAO tem por objeto GERENCIAMENTO,
OPERACIONALIZACAO E EXECUCAO DAS ACOES E SERVICOS DE SAUDE,
INCLUINDO EQUIPAMENTOS, NA UNIDADE DE PRONTO ATENDIMENTO DA
GLORIA — UPA 24h GLORIA, localizada & Av. Carlos Lindemberg, n°. 1.117, Gléria,
Vila Velha, ES, em conformidade com os Anexos Teécnicos que integram este
instrumento”.

Os anexos referidos, nos termos do item 1.3, fazem parte integrante do contrato e
estao assim compostos:

a) Anexo Técnico | — Descricdo dos Servicos

b) Anexo Técnico Il — Sistema de Pagamento

c) Anexo Técnico lll — Indicadores de Qualidade

d) Anexo Técnico IV — Termo de Permissdo de Uso de Bens
Publicos

No Anexo | estdo descritas todas as atividades e servicos de saude transferidos a
gestdo da OSS, especialmente a estrutura e volume das atividades assistenciais
contratadas, determinando as metas as serem alcancadas, cujo cumprimento
determinara 0 montante a ser pago a contratada, conforme sistema descrito no
Anexo .

Denota-se, portanto, que o objeto do contrato € a operacionalizacdo da gestédo e
execucao dos servicos de saudes descritos no Anexo |, pelos quais sdo devidos os
montantes estabelecidos no Anexo Il.

N&o se desconhece que as metas pactuadas podem ser alteradas sempre que for
necessario ajustar a execucao do contrato, visando garantir a eficacia e a qualidade
do servico, sempre no interesse publico.

Ocorre, contudo, que a Clausula Nona do contrato veio a estabelecer que “as metas
pactuadas e os recursos financeiros poderdo ser alterados, parcial ou totalmente,
através de Termo Aditivo (...)", permitindo, assim, ndo apenas ajustes das metas
para a correcdo de rumos ou objetivos, mas até mesmo a total de supresséo de
volumes e atividades contratadas, o que implica em violacdo aos principios da
administragao publica, em especial, a isonomia, a impessoalidade, a moralidade e a
licitacao.

No item 2.3 do Edital n° 001/2013 (Doc. 1, fl. 138) e no preambulo da Minuta do

Contrato de Gestdo (Anexo — VII —fl. 178) traz previsao expressa quanto a aplicacao
subsidiéria da lei de licitagdo ao processo de sele¢do e na contratagéo.
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Por essa razéo, os atos que tenham sido praticados com inobservancia as normas
da Lei n. 8.666/93, que se destinam a garantir 0 cumprimento de principios
constitucionais da Administracdo Publica, sdo ilegais e maculam de nulidade toda a
contratacao.

De seu turno, a Lei de Licitagdes no art. 40, inciso |, preceitua que o objeto da
licitacdo seja descrito de forma sucinta e clara, estabelecendo nos arts. 65 e
seguintes os parametros para a alteragcéo do contrato.

Embora as normas em questdo ndo se apliguem integralmente a contratacdo ora
objurgada, devem ser-lhes aplicadas aquelas regras destinadas a resguardar 0s
principios constitucionais da administragcédo publica.

Assim, a Unica leitura possivel que se pode fazer da clausula nona é de ela trata da

denominada alteracao qualitativa do contrato, prevista no art. 65, inciso I, alinea “a”,
da Lei n. 8.666/93, efetivada quando houver modificagdo do projeto ou das
especificacdes, para melhor adequacéao técnica aos seus objetivos.

Tal alteracdo, todavia, ndo se faz ao livre alvedrio da Administracdo devendo estar
amparando em determinados requisitos, de forma a preservar 0os ja mencionados
principios da administracdo publica.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido destaca o0s seguintes requisitos
fundamentais para que seja possivel a alteracdo qualitativa do contrato:

(i) Necessidade de comprovado motivo superveniente (Acordao
TCU n° 554/2005 — Plenario, voto do Ministro-Relator Guilherme Palmeira, verbis:

63. [...]. Destaco, a propdsito, o seguinte escolio, verbis:

“15. Nao ha nenhuma ilegalidade na celebragéo de aditivos contratuais. Ao contrario, a Lei
n® 8.666/93 prevé a possibilidade de alteragdo contratual em seu art. 65, |, ‘a’, e § 6°. A
modificacdo unilateral do contrato consiste numa das prerrogativas da Administracéo e é
uma das expressdes da supremacia do interesse publico no que diz respeito aos contratos
administrativos.

16. A alteracdo, evidentemente, deve ocorrer dentro do ambito da discricionariedade do
gestor. A modificacdo deve decorrer ainda de motivo superveniente e devidamente
comprovado. Vejamos o que diz Margal Justen Filho acerca do assunto (‘Comentarios a
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos’, 102 edi¢cdo, pg. 524): (...) A alteragdo do
contrato retrata, sob alguns angulos, uma competéncia discricionaria da Administragdo. Nado
existe, porém, uma liberdade para a Administragdo impor a alteracdo como e quando
melhor Ihe aprouver. (...) a contratacao é antecedida de um procedimento destinado a
apurar a forma mais adequada de atendimento ao interesse publico. Esse
procedimento conduz a definicdo do objeto licitado e a determinacdo das regras do
futuro contrato. Quando a Administracdo pactua o contrato, ja exercitou a competéncia
‘discricionaria’ correspondente. A Administragdo, ap0s realizar a contratagdo, ndo pode
impor alteracéo da avenca mercé da simples invocag¢é@o da sua competéncia discricionéria.
Essa discricionariedade ja se exaurira porque exercida em momento anterior e adequado. A
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propria Simula 473 do STF representa obstaculo a alteragdo contratual que se reporte
apenas a discricionariedade administrativa.

A Administra¢do tem de evidenciar, por isso, a superveniéncia de motivo justificador
da alteracdo contratual. Deve evidenciar que a solucdo localizada na fase interna da
licitagdo néo se revelou, posteriormente, como a mais adequada. Deve indicar que os
fatos posteriores alteraram a situagcdo de fato ou de direito e exigem um tratamento
distinto daquele adotado. Essa interpretagdo é reforcada pelo disposto no art. 49, quando
ressalva a faculdade de revogacédo da licitagdo apenas diante de ‘razbes de interesse
publico decorrente de fato superveniente...’.

Como principio geral, ndo se admite que a modificagdo do contrato, ainda que por
mutuo acordo entre as partes, importe alteracdo radical ou acarrete frustragcdo aos
principios da obrigatoriedade da licitagdo e isonomia (...)’.

17.A alteracdo do objeto contratual ndo é vedada, portanto. Apenas o administrador,

em sua discricionariedade, deve seguir os balizamentos dados pela lei e pelos
principios administrativos. (grifos acrescidos)

(i) Advento de situacbes ou tecnologias novas (Acorddo TCU no

211/2006 —Plenério, Ministro Benjamin Zymler,), vejamos:

26. [...] O préprio Professor Marcal Justen Filho, in Comentérios a Lei de LicitacBes e
Contratos Administrativos, 52 ed, Dialética, p. 574, declara que:

'a melhor adequagado técnica supbe a descoberta ou a revelagdo de circunstancias
desconhecidas acerca da execugdo da prestacdo ou a constatacdo de que a solugdo
técnica anteriormente adotada ndo era a mais adequada. [...] A lei ndo estabelece limites
guantitativos para essa modalidade de modificagdo contratual. Ndo se pode presumir,
no entanto, existir liberdade ilimitada. Nado se caracteriza a hipdtese quando a
modificagao tiver tamanha dimensao que altere radicalmente o objeto contratado".
(grifos acrescidos)

(i) Modificagdo moderada, sem se alterar o objeto licitado

(Acérddo TCU no 888/2005 — Primeira Cémara, Ministro Augusto Sherman

Cavalcanti).

13.1 H& um limite implicito, derivado da sisteméatica adotada. Trata-se da
impossibilidade de o exercicio do poder de modificagdo unilateral transmudar
gualitativamente o objeto licitado. Seja em face dos principios constantes do art. 3°,
seja em virtude das formalidades prévias a instauracdo da fase externa da licitacdo, seja
por respeito ao contetdo do ato convocatério, é pacifico que a Administragdo Publica
ndo pode modificar a esséncia do contrato avencado. Se for confirmada a radical
incompatibilidade entre o objeto contratado e a consecuc¢éo do interesse publico, a solugéao
serd a rescisdo do contrato com fulcro no art. 78, inc. XIl. Cabera a Administragéo realizar
nova licitacdo para a contratacéo de outro objeto.

Esse limite esta implicito, ainda, no préprio texto do art. 65, inc. |, alinea ‘a’. Alude-se a
modificagdo de projeto ou de suas especificacBes para melhor adequagéo técnica a seus
objetivos. Deve-se interpretar o dispositivo na acep¢do de que adequacgdo técnica
consiste em modificagdo moderada, que ndo produza alteragdo do objeto licitado.
(grifo nosso)

(iv) A alteracdo deve se estribar em fatos supervenientes

devidamente atestados e preservar a intangibilidade do objeto da contratacao
(Acordao TCU no 460/2003-Segunda Camara, Ministro Adylson Motta);
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3.11.2.12 Desta forma, a inclusdo da obra do Tribunal do Juri configuraria ndo modificagdo
guantitativa, mas qualitativa. Porém, ndo se pode argumentar que por isso ela seria regular,
por se enquadrar na previsao do art. 65, inciso |, alinea a, da lei de licitagGes, pois tal
dispositivo estabelece que deve se tratar de “modificacdo do projeto ou das especificacdes,
para melhor adequagéo técnica aos objetivos do contrato”, o que ndo corresponde ao
presente caso. Ainda, conforme o texto transcrito no item 3.11.2.10, na opinido do autor
Eros Roberto Grau, a modificagdo qualitativa deve “viabilizar a execugdo do objeto
originalmente contratado”, e, conforme a mencionada Decisdao n° 215/99
TCU/Plenario, deve manter “intangivel o objeto, em natureza e dimensao”, e, por fim,
conforme parecer do Ministério PuUblico do TCU no ambito desta decisdo, devem ser
“decorrentes de situagbes de fato vislumbradas apos a contratagdo”. Desta forma, é de se
concluir que a alteracdo unilateral qualitativa foi efetuada indevidamente, por nédo se
enquadrar em nenhuma das definicdes apontadas.

3.11.2.13 Transcrevemos a seguir a opinido do prof. Jessé Torres Pereira Junior sobre a
possibilidade de alteragao contratual, contida em sua obra “Comentarios a Lei n° 8.666/93",
pag. 413, que assim dispde sobre a situagdo fatica ensejadora da alteragao:

“Consigne-se, por fim, que as modificacdes qualitativas ou quantitativas de um contrato
publico constituem excepcionalidade a ser cabalmente justificada diante de fatos
supervenientes a contratacdo. A Lei n° 8.666/93 trouxe para a Administracdo o dever de
somente iniciar a licitagdo depois de aprovar projeto basico, em caso de obras e servigos, e
de bem definir a especificagdo completa do bem, incluindo quantidades e condi¢des de sua
guarda e armazenamento, no caso de compras. Logo, a necessidade de se modificar
projeto, especificacdes ou quantidades de material, a menos que seja imposta por fatos que
venham a ocorrer durante a execugdo do contrato, serd sempre insinuante do desleixo no
cumprimento daquele dever”.(grifos nossos)

Verifica-se, portanto, que a luz da colacionada jurisprudéncia do TCU a alteracéo
qualitativa do contrato, ainda que permitida, deve ser moderada, de forma que tal
modificagdo ndo transmude o objeto contratual, mantendo-se, assim, a
correspondéncia entre o objeto da avenca e o objeto do certame licitatério, em
obediéncia aos principios regentes da licitacdo publicas, insculpidos no art. 3° da Lei
n. 8.666/93.

Nessa esteira, mostra-se absolutamente ilegal a previsdo contratual de alteracdo
total das metas pactuadas, bem assim dos recursos financeiros, sob pena de
transmutacdo do objeto contratual e ofensa aos principios da isonomia e da licitacao.

10) AUTORIZACAO PARA APLICACAO RECURSOS PUBLICOS TRANSFERIDOS NO MERCADO
PRIVADO. OFENSA AO ART. 164, CF.

A clausula 7.1, § 4° do contrato dispde que “0s recursos repassados a
CONTRATADA poderdo ser aplicados no mercado financeiro, desde que o0s
resultados dessa aplicacdo revertam-se, exclusivamente, aos objetivos deste
CONTRATO DE GESTAO, ficando a CONTRATADA responsavel por eventual
perda financeira decorrente de aplicagdo no mercado financeiro, comunicando
imediatamente a CONTRATANTE o valor perdido”.

N&o h& que se negar que 0s recursos repassados a contratada sao publicos, os
quais ndo perdem essa qualidade apenas em razdo de sua transferéncia para a
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0SS, mormente porque vinculados a aplicacdo na execucao do objeto contratual, é
dizer, realizacdo de servi¢os publicos de saude.

Verifica-se, assim, que a clausula em exame fere a norma do art. 164, § 3° da
Constituicdo Federal, segundo a qual as disponibilidades de caixa dos Estados,
do Distrito Federal, dos Municipios e dos 6rgdos ou entidades do Poder Publico e
das empresas por ele controladas, serdo depositadas em instituicdes financeiras
oficiais, ressalvados os casos previstos em lei.

E importante salientar que o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo tem
interpretacdo bastante restrita quanto a interpretacdo daquele preceptivo
constitucional, consoante orientagcdo do Parecer/Consulta TC-002/2013, onde se
assentou pela impossibilidade de os Institutos de Previdéncia efetuar aplicacdes
financeiras em instituicbes privadas, contrariando norma do Conselho Monetario
Nacional.

N&o pode, portanto, clausula contratual autorizar a aplicacdo de tais recursos
publicos no mercado financeiro, salvo com autorizacdo expressa em lei formal,
editada pela Uniao.

11) DA LESIVIDADE AO PATRIMONIO PUBLICO REPRESENTADA AUSENCIA DE
PROPORCIONALIDADE NA CORRELAGAO ENTRE O CUMPRIMENTO DAS METAS QUANTITATIVAS
E O PAGAMENTO DEVIDO A ORGANIZACAO SOCIAL.

De acordo com o item 7.1 da Clausula Sétima do contrato ora analisado, sera
repassado a contratada a importancia global estimada de R$ 19.616.769,50
(dezenove milhdes, seiscentos e dezesseis mil, setecentos e sessenta e nove reais
e cinguenta centavos), referente aos 14 (quatorze) meses de Contrato. Apds este
periodo, os desembolsos serdo por um periodo de 12 (doze) meses.

O Anexo Técnico Il prevé as regras para pagamento a Organizacdo Social, sendo
relevante para a presente andlise a parte fixa do Contrato de Gestdo 001/2014,
senéo vejamos:

ANEXO TECNICO Il
SISTEMA DE PAGAMENTO

2. O montante do orcamento econdmico-financeiro da Unidade de Pronto
Atendimento da Gléria — UPA 24 h Gléria para despesas de custeio da
assisténcia nos primeiros 14 (quatorze) meses de Contrato, correspondente ao
exercicio de 2014/15, fica estimado em R$ 19.616.769,50 (dezenove milhdes,
seiscentos e dezesseis mil, setecentos e sessenta e nove reais e cinquenta
centavos) e compde-se da seguinte forma:
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(..)

3,5% (trés virgula cinco por cento) do valor, R$ 686.586,93
(seiscentos e oitenta e seis mil, quinhentos e oitenta e seis reais e
noventa e trés centavos), correspondente ao custeio das despesas
com o periodo de pré-ativacao;

96,5% (noventa e seis virgula cinco por cento) do valor, R$
18.930.182,57 (dezoito milhdes, novecentos e trinta mil, cento e
oitenta e dois reais e cinquenta e sete centavos), correspondente
ao custeio com o atendimento integral a assisténcia.

3.2 Do montante estipulado no item 2 (dois), excluindo-se o valor do periodo de
pré-ativacdo que trata o item 3.1, 90% (noventa por cento) serdo repassados
em 12 parcelas mensais, a partir da 3 parcela, totalizando o valor de R$
17.037.164,31 (dezessete milhdes, trinta e sete mil, cento e sessenta e quatro
reais e trinta e um centavo), obedecendo ao cronograma da tabela abaixo.

(..)

1.2 = AVALIACAO E VALORACAO DOS DESVIOS NAS QUANTIDADES DE
ATIVIDADE ASSISTENCIAL (Parte Fixa do Contrato de Gestao)

2.

Os ajustes dos valores financeiros decorrentes dos desvios constatados
serdo efetuados nos meses subsequentes aos periodos de avaliagdo, que
ocorrerdo a cada periodo de 06 (seis) meses.

A avaliacdo e andlise das atividades contratadas constantes deste
documento serdo efetuadas conforme explicitado na Tabela que segue. Os
desvios serdo analisados em relacdo as quantidades especificadas para
atividades assistenciais constantes no ANEXO TECNICO | — Descri¢do de
Servigos e gerardo uma variagdo proporcional no valor do pagamento de
recursos a ser efetuado & CONTRATADA.

TABELA | — Para contrato de Gestdo para Gerenciamento de Unidade de
Pronto Atendimento, segundo sua tipologia.

UNIDADE DE PRONTO ATENDIMENTO - PORTE Il

ATIVIDADE REALIZADA VALOR DEVIDO
Acima do volume contratado 100% do valor semestral
da atividade assistencial
contratada
Entre 85% e 100% do volume | 100% do valor semestral
ATENDIMENTO | contratado da atividade assistencial
AOS ) contratada
USUARIOS

Entre 70% e 84,99% do volume | 100% do valor semestral
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contratado da atividade assistencial
contratada
Menos que 70% do volume | 70% do valor semestral
contratado da atividade assistencial
contratada

Pela simples analise da tabela acima é possivel verificar que o Municipio de Vila
Velha estipulou que mesmo que a contratada ndo atenda a demanda, ou seja,
mesmo sem a contraprestacdo dos servi¢cos de saude no quantitativo previsto, seréo
repassados recursos de forma integral a Organizacdo Social. Trata-se de hipétese
de transferéncia gratuita de recursos publicos e enriguecimento sem causa da
organizacao social.

Consta do ANEXO Il do Edital n. 001/2013 (fl. 162 do processo n. 41.787/2013), que
a meédia de atendimentos diarios na Unidade de Pronto Atendimento da Gléria é de
450 usuarios. Na situacdo hipotética de que em determinado dia, por auséncia de
profissionais, apenas 383 usudrios sejam atendidos, o que representa 85% das
atividades assistenciais estipuladas no contrato, ndo haverd desconto no
pagamento, haja vista previsdo de variagdo proporcional constante da Tabela I,
subitem II. 2, do Anexo Técnico Il do Contrato de Gestédo 001/2014.

Registra-se que nos termos da Lei n. 5.195/11, somente as pessoas juridicas sem
fins lucrativos poderdo qualificar-se como “organizagbes sociais”, 0 que significa
dizer que ao celebrar contrato com a Administracdo Publica, os valores a serem
recebidos devem se limitar a cobrir os custos da organizacdo. Ora, fica claro que a
proporcionalidade estipulada pelo Contrato de Gestdo 001/2014, prevé a
possibilidade de potencial desfalque aos cofres publicos caso seja aplicada,
importando no recebimento de valores altissimos pelo INSTITUTO AMERICANO DE
PESQUISA, MEDICINA E SAUDE PUBLICA — IAPEMESP, sem contraprestacéo do servigo
devido, o que representa lucro.

N&o é razoavel que a Administracdo efetue gastos sem a real utilizagdo no custeio
de acdes voltadas a saude, propiciando lucro a Organizagcédo Social e prejudicando a
populacdo usuaria com a oferta de servigos ineficientes e sucateados.

E inadmissivel, por exemplo, que seja repassado R$ 8.518.582,15 (referente a parte
fixa do contrato de gestdo), o que representa 100% do valor semestral da
atividade assistencial contratada, mediante atendimento de 68.850 pacientes
(85% do volume contratado), ao invés de 81.000 pacientes (100% do volume
contratado).
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Posta assim a questdo, é de se afirmar que os danos ao patrimoénio publico sédo
presumidos pelo procedimento do Municipio de inobservancia aos principios
constitucionais da administracdo publica, da isonomia, da indisponibilidade dos
interesses publicos, da moralidade publica, em suma, configurando atos de
improbidade administrativa.

12) DESVIRTUAGAO DO INSTITUTO DA REPACTUAGAO. DA POSSIBILIDADE DE ALTERAGAO
ILIMITADA DO VALOR DO CONTRATO. OFENSA AO PRINCIPIO DA MORALIDADE, DA ISONOMIA E
DA LICITAGAO.

A clausula sétima traz previsao de revisdo dos valores pactuados apds o primeiro
ano assisténcia de implantacdo da Unidade, sen&o vejamos:

7.2 — Apos o primeiro ano assistencial de implantagdo da Unidade, os valores
pactuados neste Contrato serdo obrigatoriamente revistos pela CONTRATANTE, e
desde que previamente consultada a Controladoria Geral e a Procuradoria Geral
do Municipio, quanto aos aspectos econdmicos-financeiros acarretados pelo
aditamento pretendido.

7.2.1 — As alteracbes de valores e cronograma de desembolso devem ser
realizadas mediante Termo Aditivo;

Ocorre que a clausula oitava define as condicbes de pagamento com o valor
estimado de R$ 19.616.769,50 (dezenove milhdes, seiscentos e dezesseis mil,
setecentos e sessenta e nove reais e cinquenta centavos) a serem repassados nos
primeiros 14 (quatorze) meses de vigéncia do Contrato, entretanto, para oS anos
subsequentes, ha apenas a previsdo de que “a liberagdo dos valores a serem
repassados dar-se-a em 12 parcelas mensais, cujo valor corresponde a um valor fixo
de 1/12 de 90% do orcamento anual e um valor correspondente a parte variavel de
1/12 de 10% do orcamento anual.

O que se observa é que a Administragado Publica concedeu um “cheque em branco”
a Organizacao Social a partir do 15° més de vigéncia do contrato, conforme se extrai
dos itens 3.4 e 3.5 do Anexo Técnico | (Descricdo dos Servicos) do Contrato n.
001/2014:

3.4 A partir do 15° més, 90% (noventa por cento) do valor repactuado no item 02
(dois) seréo repassados mensalmente, juntamente com as parcelas fixas, no valor
mensal a ser estipulado em Termo Aditivo.

3.5 A partir do 15° més, 10% (dez por cento) do valor repactuado no item 02
(dois) serd@o repassados mensalmente, juntamente com as parcelas fixas, com
valor mensal a ser estipulado em Termo Aditivo, vinculado a avaliagdo dos
indicadores de qualidade e conforme sua valoracéo, de acordo com o estabelecido
no Anexo Técnico Ill — Indicadores de Qualidade, parte integrante deste Contrato

de Gestao.
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Ora, a sistematica de repactuacdo dos contratos de prestacdo de servicos de
duracdo continuada destina-se a recompor desequilibrios ordinarios e contratuais
decorrentes de situacdes previsiveis (evento futuro desfavoravel), entretanto, ndo é
possivel prever no contrato a obrigatoriedade de repactuacdo sempre que se
promova a renovacdo do ajuste, haja vista que o contratado apenas fara jus a
manutencdo do equilibrio econémico-financeiro na hipotese de variagdo de custos
de insumos previstos na planilha de composicéo de precos.

Alids, tal previsdo deve ser interpretada como confissdo por parte da Administracéo
Publica de que ndo houve estimativa de custos adequada e nem levantamento
confiavel do quantitativo e valores dos servicos transferidos a Organizacao Social, 0
que pode levar a um aumento abusivo do valor a ser repassado apoés tal periodo.

O aumento desarrazoado dos valores pagos na transferéncia de servigos publicos
de saude para organizacfes sociais foi objeto de apuracédo pelo egrégio Tribunal de
Contas da Unido, sendo observada tal irregularidade no Aco6rdédo-3239-47/13-P,
conforme abaixo transcrito:

O Contrato 6/2008-NTCSS/SMA se iniciou com o valor anual de R$ 10 milhdes e
durante a realizagdo da auditoria apresentava valor aproximado de R$ 120
milhdes. O Contrato 9/2008-NTCSS/SMS iniciou-se com R$ 10 milhdes anuais e
alcancava o valor de R$ 44 milhdes de custeio. De se observar que os dois
contratos mencionados foram julgados irregulares pelo Tribunal de Contas do
Municipio de Sdo Paulo e apresentavam irregularidades graves na sua execucao.

Ressalta-se que sempre havera cabimento de promover-se a recomposicdo de
precos, visando assegurar o equilibrio econdmico-financeiro do contrato de servigo
de execucdo continuada. E tal providéncia impora como dever constitucional da
Administracdo Publica nos casos em que sobrevirem eventos que modifiguem a
relagédo formada entre 0s encargos contratuais e a correspondente remuneragao.

Importante frisar que ndo existe no Contrato 001/2014 previsao dos valores devidos
ao contratado a partir do 15° més de vigéncia do instrumento contratual, o que
impossibilita o gestor de estimar o impacto orcamentéario-financeiro para os dois
exercicios seguintes, em afronta ao inciso |, do art. 16, da LRF.

Tratando-se de transferéncia de recursos orcamentéarios e bens publicos para serem
geridos por Organizagdo Social, o certo seria que na formatacdo da proposta
apresentada pela entidade privada estivesse expresso o valor orgcado para os 60
(sessenta) meses, permitindo-se a programacéo orcamentaria e financeira para todo
o periodo por parte do municipio.

Em suma, vale dizer, que ndo ha dotacdo orcamentéria para custear 45 meses do
periodo contratual.
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Acrescenta-se que ha noticia, obtida dos auditores do Tribunal de Contas do Estado
do Espirito, de que o contrato de gestdo objurgado, em vista das irregularidades ora
apresentadas, bem como da relevancia do valor dos recursos publicos a serem
transferidos a organizacao social, foi objeto de auditoria ordinaria, conforme Plano
Anual de Fiscalizacdo — PAF 2014, em anexo, sendo necessario que o respectivo
relatério de auditoria seja requisitado e acostado aos autos para fazer parte do
conjunto probataorio.

3. DO SUPORTE JURIDICO

3.1. DA PRIVATIZACAO DOS SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE. O PLANO
DIRETOR DE REFORMA DO APARELHO ESTATAL

A publicizacdo do Sistema Unico de Saulde (SUS), expressa na diretriz da
complementaridade, é parte dos valores resultantes da democratizacdo que
precedeu a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), pautado marcadamente por uma
sociedade civil em processo de organizacdo, que trabalhava politicamente pela
conquista de direitos sociais. A CF/88 é um divisor de aguas para democracia
brasileira e traz o diferencial da assun¢ao normativa de um modelo estatal com forte
influéncia do Bem-Estar Social.

Apesar dos ganhos da Carta Constitucional de 1988, o Brasil ndo saiu ileso do
movimento do neoliberalismo e a imposicdo de um novo padrao capitalista
transnacional que se apresenta como oposi¢ado ao Estado de Bem-Estar Social.

Ainda na década de 1980, surge a teoria da escolha publica, cuja concepcéo indica
a focalizacdo das politicas sociais nos seguimentos mais carentes da populacéo,
abrindo espaco para a atuacdo do proprio mercado na solugéo de tais questfes ou,
na hipétese de setores pouco atraentes, da propria sociedade civil, numa logica que
minimiza o dever estatal na realizacdo de tais atividades”.

As pressdes para o ajuste fiscal e a Reforma do Estado foram tornando-se cada vez
mais presentes. Ganharam espaco nos governos de Fernando Collor de Mello e de
Fernando Henrique Cardoso (FHC)®, tendo sido apresentado, neste Ultimo, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), capitaneado pelo entéo
Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira.

> PAULA, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestédo publica: limites e potencialidades da experiéncia contemporanea. Rio
de Janeiro: FGV, 2005.

® PAULA, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da experiéncia contemporanea. Rio
de Janeiro: FGV, 2005.

BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito constitucional de luta e
resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizacdo da legitimidade. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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O PDRAE é um programa de Reforma do Estado de carater abrangente que contém
marcantes elementos de reducdo do aparto estatal, como a proposta da
transferéncia da execucao de servi¢os sociais a sociedade civil.

Especificamente em relacdo ao modelo de execucéo de servigos publicos sociais, 0
PDRAE propde que as atividades executoras sejam substituidas por atividades
meramente reguladoras, ou seja, que as atividades ndo exclusivas do Estado sejam
transferidas para o setor privado.

O escopo do Programa Nacional de Publicizacdo é transformar as entidades da
Administracdo Direita e Indireta prestadoras de servigos publicos em Organizacdes
Sociais (0OSSs), entidades de direito privado, sem fins lucrativos, autorizadas a
celebrar contratos de gestdo com o Poder Publico, tendo direito a dotacbes
orcamentarias e cessao de bens publicos e servidores.

Nessa linha, sobreveio a Lei n.° 9.637, de 15 de maio de 1998, que efetiva no campo
legal o Programa Nacional de Publicizacdo. O texto legal define as OSSs como
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sé&o
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a
protecdo e a preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude.

Em sintese, tal dispositivo legal traduz a proposta de que as atividades estatais
executoras de direitos sociais sejam substituidas por atividades meramente
financiadoras e reguladoras. A reforma sugere que, em relacdo aos servicos nao
exclusivos, como as atividades assistenciais do SUS, deve haver um afastamento do
Estado da prestacdo direta, passando a um regime de propriedade “publico nao
estatal”, informado pela administragdo gerencial.

Veja-se que o modelo do PDRAE é de privatizacdo de servi¢cos publicos, uma vez
que se erige numa Gtica que repassa ao mercado e a sociedade civil a questdo da
promocao da justica social.

Ocorre que, embora os servicos de saude ndo sejam monopolio do Estado, ha
limites para a delegacéo de seus servicos ao setor privado, que foram estabelecidos
pela diretriz da complementaridade no SUS, a partir da adocéo, pela CF/88, de um
paradigma de Estado influenciado pela l6gica do bem-estar social’ (MEDAUAR,
2011; MELLO, 2011). Desse quadro, emerge a inconstitucionalidade dos atos do
PDRAE que importem em privatizacdo dos servigos de saude ao setor privado para
além dos limites de uma participacdo meramente complementar.

No Municipio de Vila Velha a terceirizacdo dos servigos publicos foi regulamentada
por meio da Lei n° 5195 de 2011, que estabelece que instituicbes qualificadas como

! MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 15. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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organizagfes sociais possam assumir a execu¢ao dos servigos estaduais de saude,
mediante contrato de gestao.

A Lei n° 5195/11, assim como a Lei Federal 9637/98, estabelecem uma
possibilidade aparentemente ilimitada de privatizagdo de servigcos publicos de saude,
meramente sob critérios de conveniéncia administrativa, mas sem respeito aos
norteadores constitucionais da diretriz da complementaridade. Além disso, afrontam
indiretamente os principios constitucionais da comunidade no SUS; do acesso a
cargos, empregos e funcdes publicas de forma igualitaria mediante concurso publico;
descentralizacdo administrativa para autarquias, empresas publicas e fundactes
mediante prévia legislacdo complementar; contratacao de obras e servicos mediante
processo de licitagéo; publicidade dos atos administrativos.

Essas organizacdes sociais receberdo do Poder Publico bens e recursos financeiros
(Secédo Ill da Lei n° 5195/11). Relativamente aos recursos humanos, havera a
cessao de servidores publicos municipais, respondendo o Erario pelas respectivas
despesas. Nao obstante, poderdo as organizacfes sociais pagar-lhes “vantagem
pecuniaria” adicional (clausula quarta do Contrato de Gestéo)

Ainda segundo a mencionada Lei, as organizacdes sociais serdo selecionadas sem
a realizacdo de licitacdo, aplicando-se um processo de selecdo. Além disso, a
contratacdo de pessoal ndo é precedida de regular concurso publico, em que se
poderia examinar, de forma impessoal, a capacidade e eficiéncia dos servidores que
trabalhardo com o maior bem da vida humana: a saude.

Evidentemente, uma das pretensdoes do programa de privatizacao é afastar a
realizacdo de licitacdo para a compra de bens e servicos e de concurso publico
para a gestdo de pessoal.

As perspectivas sobre os resultados danosos decorrentes da transferéncia da gestéo
de unidades publicas de saude para entidades privadas se revelam preocupacfes
comuns em relacdo a celebragcédo de contratos de gestdo sem processo licitatério, a
nao submissdo das organizacdes sociais a Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos, a precariedade do controle das atividades e da aplicacdo dos
recursos publicos por ela geridos, a quebra da universalidade no atendimento e o
aumento do grau de dependéncia estatal do setor privado na gestdo da rede de
servicos de saude no Municipio de Vila Velha.

3.3 O SISTEMA UNICO DE SAUDE E A CONSTITUICAO FEDERAL: A DIRETRIZ
DA COMPLEMENTARIDADE — LIMITES CONSTITUCIONAIS A PARTICIPACAO
DO PRIVADO NO SUS:

Como dito, o texto da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) seguiu a linha de
construgdo de um Estado de Bem-Estar Social e afirmou a salude na categoria de
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direito fundamental social (Art. 6.°, CF/88). A tal prescricdo atrelou a execucao de
uma politica publica pelo Estado, no alcance de sua efetividade, criando o SUS.

O SUS, por sua vez, é informado por principios e diretrizes de doutrina e de
organizacdo, sendo os primeiros, aqueles que traduzem o nucleo valorativo e o
fundamento da transformacdo do sistema de salude brasileiro, e 0os segundos,
aqueles que orientam a forma de sua organizacao e funcionamento. Os principios de
doutrina sdo a universalidade, a equidade e a integralidade, e as diretrizes de
organizagdo sao a regionalizagdo, a hierarquizagdo, a resolubilidade, a
descentralizacdo, a participacdo da sociedade e a complementaridade do setor
privado.

O art. 197 da CF/88 previu genericamente que 0s servicos de saude devem ser
executados diretamente pelo Poder Publico ou através de terceiros. Na sequéncia, 0
art. 199, 8§ 1°, estabeleceu a diretriz da complementaridade, cujo contetudo prevé a
participagcdo das instituicdes privadas no SUS, de forma apenas
complementar.

E evidente, pois, que o papel da iniciativa privada na prestacio de servicos do SUS
€ acessorio, coadjuvante. Logo, toda e qualquer tentativa ou medida de investir a
iniciativa privada no papel de protagonista confronta o texto constitucional e a Lei
Organica da Saude.

Essa é a opinido, inclusive, da doutrina e da jurisprudéncia.
Marlon Alberto Weichert observa:

“‘Reconhecendo que a estrutura publica ndo seria suficiente para dar plena
assisténcia a toda a populagédo (especialmente pela heranca de contratacdo de
servi¢os privados no modelo do entdo INAMPS), a Constituicdo Federal permitiu a
participacdo de entidades particulares no ambito do Sistema Unico de Saude.
Essa participacdo deve se dar de forma complementar & rede publica, ou seja,
somente pode haver contratacdo de servicos privados quando forem insuficientes
as estruturas do Poder Publico. A simples mencdo a uma participacédo
complementar permite concluir que a Constituicdo concedeu primazia a execugao
do servico publico de sadde por uma rede prépria dos entes federativos.
Atendimento publico através de servicos privados deve consistir excecao, toleravel
apenas se e enquanto nao disponibilizado diretamente pelo Poder Publico. (...) Em
tendéncia diametralmente oposta ao vetor constitucional, porém, algumas
administragcfes publicas tém investido na terceirizagdo ao setor privado dos seus
proprios servigos. Ou seja, 0 Estado ndo sO deixa de investir na ampliacdo da
rede prépria, como se demite do servico gue j4 vinha executando. Dupla
inconstitucionalidade.” (WEICHERT, Marlon Alberto. Salde e Federacdo na
Constitui¢@o Brasileira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 199-200).

Di Pietro entende que a expressdao complementar afasta a possibilidade de
delegacédo da atividade fim do SUS, ou seja, de que sejam privatizados os proprios
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servicos de salde e sua respectiva gestdo, permitindo-se terceirizacdo apenas para
as atividades meio e estritamente materiais.

“E importante realgar que a Constituigdo, no dispositivo citado, permite a
participacdo de instituicdes privadas 'de forma complementar, o que afasta a
possibilidade de que o contrato tenha por objeto o préprio servico de saude, como
um todo, de tal modo que o particular assuma a gestdo de determinado servico.
Nao pode, por exemplo, o Poder Publico transferir a uma instituicdo privada
toda a administrac@o e execucdo das atividades de salde prestadas por um
hospital pablico ou por um centro de salde; o que pode o Poder Publico é
contratar instituicbes privadas para prestar atividades-meio, como limpeza,
vigilancia, contabilidade, ou mesmo determinados servicos técnico-especializados,
como os inerentes aos hemocentros, realizacdo de exames médicos, consultas,
etc.; nesses casos, estard transferindo apenas a execucdo material de
determinadas atividades ligadas ao servico de salude, mas ndo sua gestdo
operacional.

A Lei n° 8.080, de 19.9.90, que disciplina o Sistema Unico de Salde, prevé, nos
arts. 24 a 26, a participagdo complementar, s6 admitindo-a quando as
disponibilidades do SUS ‘forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial
a populagdo de uma determinada area’, hipotese em que a participacao
complementar devera ‘'ser formalizada mediante contrato ou convénio,
observadas, a respeito, as normas de direito publico' (entenda-se, especialmente,
a Lei n° 8.666, pertinente a licitagbes e contratos). Isto ndo significa que o Poder
Pablico vai abrir médo da prestacdo do servico que lhe incumbe para
transferi-la a terceiros; ou que estes venham a administrar uma entidade
publica prestadora do servigo de salde; significa que a instituicdo privada, em
suas proprias instalagfes e com seus préprios recursos humanos e materiais, vai
complementar as acgdes e servicos de saude, mediante contrato ou convénio.” (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica. 4. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2002. p. 186)

Celso Antonio Bandeira de Mello, com precisdo, afirma que os servigcos de saude
estdo entre aqueles que o Estado ndo pode permitir que sejam prestados
exclusivamente por terceiros, seja a titulo de atividade privada livre, seja a titulo de
delegac&o®.

Pelo préprio significado linguistico do portugués, complementar significa: “1.
Referente a complemento. 2. Que serve de complemento [..]”°. Logo,
ontologicamente, sé é possivel inferir que a participagéo privada nao pode ser o todo
no SUS, tampouco a sua por¢do majoritaria, mas apenas um de seus fragmentos.

A consequéncia é que o Estado tem que manter uma rede propria de servigcos
publicos de salde, seja na Administragdo Publica Direta seja na Indireta,
respeitando, neste ultimo caso, o0 RIDPU das entidades prestadoras. Nenhuma outra
hermenéutica é possivel sem violar o principio democréatico. Uma interpretacdo que

& Mello CAB. Curso de direito administrativo. 282 ed. Sdo Paulo: Malheiros; 2011.
® Weiszflog W, organizador. Michaelis: moderno dicionario da lingua portuguesa. S&o Paulo: Melhoramentos; 2004,
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permita a terceirizacdo ilimitada dos servigos do SUS é desafinada com o modelo de
Estado eleito.

Além disso, ndo é constitucional qualquer interpretacdo® que abra espaco para,
considerado o SUS como um todo, atividades como o controle, a vigilancia, a
prevencao e a promoc¢ao serem enquadradas no percentual do publico, para permitir
que as atividades terciarias, de alta complexidade (e altos custos também) possam
ser livremente realizadas pelo privado, dentro de amplos limites da
complementaridade.

Isso sequer é possivel, ja que a diretriz da complementaridade se dirige apenas aos
servigos delegaveis, o que exclui de antemao do célculo de seus limites 0 montante
dos servigos exclusivos do SUS. E, ainda que se considerem apenas as atividades
prestacionais que ndo demandem atos de gestdo e poder de policia, uma
interpretacdo que admita a privatizacdo de todo um nivel de atencédo, enquanto o
outro se mantém publico € uma opc¢ao pela praxis de um sistema de saude que ndo
€ unico. Portanto, afasta o SUS do sentido da integralidade que rechaca a
separacdo da gestdo da prevencdo com a da assisténcia médica no Brasil'!, o que
no passado recente sempre se deu pelos interesses do privado.

Portanto, é decorréncia da diretriz da complementaridade que o Estado mantenha a
rede publica de forma preponderante em cada nivel de atividade prestacional do
SUS. Qualquer espectro de atividade, inclusive a da atencao terciaria, ndo pode ser
total ou majoritariamente privatizado. E que, na légica, do art. 24 da Lei 8080/90,
somente se valha do setor privado, na auséncia de disponibilidade prépria, o que
de anteméo exclui a possibilidade de fazé-lo para mera gestdo de equipamentos
préprios e de forma injustificada, valendo-se apenas do poder discricionario do
Municipal.

Solu¢des que admitiam a privatizacdo de toda a um nivel de complexidade nao
satisfazem ao comando constitucional, porque levam a duas decorréncias ilegitimas
e, portanto, indesejaveis a democracia: ou a ndo se aplicar a complementaridade ou
a aplica-la para permitir justamente o que pretendia vedar, que é a terceirizacao

maci¢ca de um dos nives de atencdo a saude, possivelmente o secundario ou
terciario, que tanto interessam a iniciativa privada.

Por isso, é imprescindivel a presenca dominante do publico em cada um dos lugares
do SUS, sob pena de inviabilidade de sua prépria regulacéo nos termos do interesse
publico. Por presenca dominante do publico entende-se um quantitativo bastante
superior a 50% da rede, porque este é um percentual de paridade, e o publico do
SUS deve ser preponderante e ndo paritario.

19 Manica FB. O setor privado nos servigos publicos de satde. Belo Horizonte: Férum; 2010.

1 Mattos RA. Os sentidos da integralidade: algumas reflexdes acerca de valores que merecem ser defendidos. In: Pinheiro R,
Mattos RA, organizadores. Os sentidos da integralidade na aten¢éo e no cuidado a sadde. 62 ed. Rio de Janeiro: IMS,
UERJ/CEPESC/Abrasco; 2009. p. 43-68.
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Com isso néo se quer afirmar que cada especialidade ou procedimento deva ser
minuciosamente considerado nesse calculo. Mas o Poder Publico € obrigado a
manter servigos executivos (em cada nivel de complexidade e de gestéo) prestados
em equipamentos préprios, por quadro de pessoal proprio e regidos pelo RIDPU,
em percentual significativamente superior a 50%. Tal percentual deve
necessariamente expandir-se, até que seja suficiente a sustentar um SUS sob a
|6gica dos principios que o regem, inclusive em suas relagdes com o privado, a
garantir a orientagdo pelo interesse publico, a continuidade dos servigos, a
desprecarizacdo do trabalho na saude e o controle intrinseco as atividades da
Administragcdo Publica. E, por idénticas razfes, na égide do Art. 24 da Lei n° 8080,
de 19 de setembro de 1990, o SUS nédo pode abdicar de seu proprio aparato estatal,
transferindo-os & gestdo do setor privado?’.

Questdes como o custo e a satisfacdo dos usuarios do servigo de saude ndo podem
ser desprezadas. Mas a logica do lucro e a saude como produto sdo marcos
decisivos para o setor privado. O SUS tem outro marco: almeja construir a justica
social.

Como diz Eros Grau “a Constituicdo, certamente, ndo € uma trincheira de defesa do
povo contra — ou ante — o Estado. O inimigo ndo é o Estado, porém o Estado
autoritario, a servico de determinados interesses privilegiados®**. Eis um dos
maiores desafios da democracia: assegurar a independéncia estatal diante do poder
econdmico.

4 — A PRIVATIZACAO DOS SERVICOS DE SAUDEN E SUA ANTINOMIA AO
MODELO DE SEGURIDADE SOCIAL DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A
DIRETRIZ DA COMPLEMENTARIDADE NO SISTEMA UNICO DE SAUDE

A CF/88 positiva um projeto de seguridade social que € a justica substantiva. Por
outro lado, o modelo efetivado na Lei Federal n. 9637/98 e, no ES, na Lei Estadual
n. 489/09, e no Municipio pela Lei n. 5195/11 é uma proposta de reforma do Estado,
com seu afastamento da prestacdo dos chamados servicos nao exclusivos, ou seja,
dos servicos sociais.

Santos™® e Silva®® afirmam a existéncia de um conflito entre as duas reformas
iniciadas na década de 90: uma atrelada aos principios e diretrizes constitucionais
do SUS e, outra, comandada pela area econbmica, orientada pela abertura

12 5ANTOS, Nelson Rodrigues dos. Desenvolvimento do SUS, rumos estratégicos e estratégias para visualizacio dos rumos.
Ciéncia & Saude Coletiva, Rio de Janeiro, v. 12, n. 2, 2007.

B3 SILVA, Marta Zorzal e. Globalizacdo, neoliberalismo e democracia: impasses e paradoxos na agenda da democracia
contemporanea? 1996. Paper para disciplina Tema de Analise Politica do Brasil Pds-64 (Doutorado em Ciéncia Politica) —

Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 1996. (mimeo)
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econdmica, rompimento com a légica do bem-estar social, da cidadania e da
seguridade social.

A CF/88 fala em dever do Estado, em universalidade e integralidade como nortes da
politica de saude, conferindo-lhe um carater de centralidade nas ac6es do Estado.
Em disparidade, a proposicdo do PDRAE é excluir do rol das fungbes estatais a
prestacao de servigcos garantidores de direitos sociais.

Veja-se que o entendimento dos artigos 1° das Leis n. 9637/98 e LC Estadual n.
489/09 € no sentido de entender pela possibilidade de absorcéo de servicos do SUS
como uma forma de fomento e ndo de delegacdo dos servigcos. O argumento é de
que é possivel uma ilimitada participacdo do privado porque se trata de servigos de
interesse publico. Ora, tal premissa considera que os servicos do SUS deixardo de
ser servi¢os publicos préprios, para ser apenas objeto de regulagdo publica, ou
seja, impréprios — servicos ndo essencialmente publicos. E essa é uma interpretacéo
que retira o dever estatal de presta-los.

A leitura que se pode fazer de tais proposicdes é a apresentacao de uma politica de
saude que esta fora dos objetivos nodais do Estado, sendo apenas uma funcéo
estatal subsidiaria. Luiz Carlos Bresser Pereira’, o autor do modelo de OSs no
Brasil, chega a referir-se aos servicos sociais como quase-publicos, devendo o
Estado garantir que a sua producdo seja apenas razoavelmente atendida. Nesse
particular, prega a privatizagcédo das estatais produtoras de bens e servi¢os, salvo se
o mercado ndo tiver condi¢des de assumi-las, cabendo ao Estado subsidia-las.

Subsidiar significa “ajudar, auxiliar, contribuir’’>. Esta4 longe da nocédo de dever
integral, de responsabilidade estatal. E cai em equivoco quem, como Ferrari e
Ferrari'®, acredita que a solucdo para os problemas sociais estd num Estado
Subsidiario, que a titulo de estimular a gestdo cidada da coisa publica, se privatiza.
Esse discurso evidencia a prevaléncia do critério do interesse do mercado em
detrimento do da demanda social na conduc¢éo da politica publica.

Como relembra Boschetti'’, as desigualdades sociais continuam abissais e um SUS
marcado pela escassez de recursos, pela duvidosa qualidade de servicos e pela

14 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estratégia e estrutura para um novo Estado. Revista do Servico Publico, Brasilia, ano 48,
v.1,n. 1, 1997.

PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Uma reforma gerencial da Administragdo Pdblica no Brasil. Revista do Servigo Publico,
Brasilia, ano 49, v. 1, n. 1, 1998.

!5 PRIBERAM. Dicionério da lingua portuguesa. Lisboa: Priberam Informatica, 2006. Disponivel em:
<http://www.priberam.pt/dlpo/dIpo.aspx>. Acesso em: 07 jul. 2011.

6 FERRARI, P.N.; FERRARI, R.M.M.N. Controle das organizacdes sociais. Belo Horizonte: Forum, 2007.

1 BOSCHETTI, Ivanete. Implicagdes da reforma da previdéncia na seguridade social brasileira. Psicologia & Sociedade,
Belo Horizonte, v. 15, n. 1, jan. 2003. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
71822003000100005&Ing= pt&nrm=iso> . Acesso em: 10 jan. 2012
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ampliacdo de esquemas privados afasta, cada vez mais, a previsao normativa de
universalidade e de bem-estar social da realidade brasileira.

A privatizacdo dos servi¢cos de saude definitivamente ndo € um modelo que se ajusta
aos objetivos do projeto constitucional de equidade. Nao se sustenta em premissas
como o da universalidade e integralidade e tampouco num conceito de saude como
um direito de cidadania e dever do Estado.

Como diz Celso Antdonio Bandeira de Mello, ao comentar sobre os reflexos da
globalizagdo no mundo juridico brasileiro:

Surgiram institutos juridicos novos, tais como os contratos de gestao
(...), as organizacBes sociais, as organizagfes da sociedade civil de
interesse publico e, por ultimo, as chamadas parcerias publico-privadas.
Tais figuras foram concebidas ou para copiar mimeticamente instituicdes
alienigenas, sem nenhuma relagdo com a indole do direito local, ou para
proporcionar ampla protecdo aos investidores estrangeiros, ou mesmo
para exponenciar privatiza¢cGes, designagdo que se deu para a retracao
do Estado e liberagdo dos mercados a cobica dos adventicios. E
prescindendo dizer que na implantagdao destas ‘novidades’ o Direito
Constitucional péatrio foi atropelado sem contemplacées. 18

A questdo da publicizacdo do SUS é uma opcéao politica que comporta valores e
objetivos claros. Implica uma escolha constitucional para que o SUS se erija como
uma politica de Estado, democratizante e constituinte da igualdade material: uma
politica de saude constitucional que deve ocupar um lugar de centralidade no
Estado, a tal ponto que seja intersetorial, fazendo com que seus principios
perpassem as tomadas de decisdo em outras agendas (inclusive a econdémica) e
ndo o contrario.

4 — A DIRETRIZ DA COMPLEMENTARIDADE COMO ELEMENTO PUBLICIZANTE
DO SISTEMA DE SAUDE E A INAPLICABILIDADE DO REGIME JURIDICO DE
DIREITO PUBLICO NO MODELO DE ORGANIZACOES SOCIAIS

Como afirma Bonavides, um “principio magno e excelso, comum a todo regime
constitucional legitimo, €, na forma, a unidade normativa da Constituicao”. Tal
coeréncia é o0 que permite estabelecer a superioridade hierarquica da lei
constitucional, vista a partir seus contetidos e valores™®.

E sabido que as normas constitucionais brasileiras destinadas a reger as atividades
estatais tém um perfil burocratico evidente, na intencdo de coibir praticas
clientelistas. Os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

8 MELLO. Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 28 ed. So Paulo: Malheiros, 2011.
19 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito constitucional de luta e

resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizacdo da legitimidade. 3. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 27.
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eficiéncia e as derivacbes procedimentais decorrentes denotam a nitida tendéncia
da Constituinte em distinguir a légica do publico da l6gica do privado.

A diretriz_da complementaridade representa a determinacdo constitucional de
insercdo preponderante dos servicos publicos de saude no Regime Juridico de
Direito Publico (RJDPU), deixando sob a sujeicdo da regulacdo de mercado e das
regras _do Regime Juridico de Direito Privado (RJDPRI) apenas uma fatia
complementar, minoritaria, dos servicos prestados pelo SUS.

As OSs, quando prestam servigos ao SUS, estao sob regime de delegacdo. Sendo
assim, embora se obriguem na relacdo contratual com o Poder Publico e sofram
algumas derrogacdes do RIJDPRI, ndo tém suas atividades regidas integralmente
pelo Direito Administrativo. A lei lhes confere a autonomia da vontade e a faculdade
de se orientarem pela defesa de seus interesses institucionais, que nao sao
necessariamente coincidentes com o interesse publico.

Alguns autores que sustentam o discurso da reforma de Estado querem qualificar
como democratica a privatizacdo de servigcos sociais. Partem da afirmacéo de que a
aproximacédo da sociedade civil com o Estado contribuir4 para maior controle social,
porque favorece o equilibrio entre a técnica e a politica e torna o aparelho do Estado
mais permedavel a participacéo popular.

Todavia, como bem concluiu Paula®, tais argumentos baseiam-se em meras
idealizacdes, porque as experiéncias brasileiras do gerencialismo ndo conseguiram
alcancar um novo patamar de democratizagdo, jA que a tomada de decisdo
continuou centralizada no ndcleo tecnocratico e os controles sugeridos nao se
manifestam na realidade.

A par do fracasso como elemento democratizante, o modelo das OS’s passa ao
largo dos mecanismos burocraticos de controle da corrupcdo. Para Di Pietro, a
proposta do PDRAE ¢é “um dos muitos instrumentos de privatizacdo de que o
Governo vem se utilizando para diminuir o aparelhamento do poder publico” e
“fica nitida a intencdo do legislador em instituir um mecanismo de fuga ao

regime juridico de direito pablico™.

A fiscalizacdo da execucdo do contrato de gestdo foca-se no cumprimento das
metas e objetivos pactuados, de forma que o controle que sobre ela se exerce é
preponderantemente de resultado. Isso significa que, embora a eficiéncia seja um

% PAULA, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestdo pblica: limites e potencialidades da experiéncia contemporanea.
reimprRio de Janeiro: Editora FGV, 2005.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 513.
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critério enaltecido, ndo ha estimulo a uma fiscalizagdo que seja intrinseca a gestao
das OSs. E 0 que ressai dos Art. 8, 88 1° e 2° Lei Municipal 5195/11.

A Lei Municipal previu a dispensa de licitacdo para celebracdo de contrato de
prestacdo de servicos com OSs e para o recebimento de recursos orcamentarios e
bens necesséarios ao cumprimeto das obrigagBes pactuadas na parceria, além da
possibilidade de cesséo de servidores publicos com énus para a origem.

Uma vez formalizada a parceria, estdo as OSs dispensadas também de contratar
pessoal mediante concurso publico e comprar bens e servi¢os por licitagdo. E,
ainda que se submetam & fiscalizacdo dos Tribunais de Contas, ha entendimento®
no sentido de que ndo sao obrigadas a observar os parametros de controle fiscal,
contabil e financeiro previstos nos artigos 71 a 75 da CF/88.

Ademais, os recentes escandalos envolvendo a desvios de recursos publicos por
OrganizacBes Sociais em nivel nacional (www.gl.com.br/fantastico.) e estadual
(http://g1.globo.com/espirito-santo/noticia/2012/08/operacao-que-investiga-fraudes-
no-iases-leva-13-pessoas-prisao.html) tornam fato notério o que o controle do uso do
recurso publico por tais entidades € muito fragil e que a protecdo do patrimbénio
publico ainda demanda a observancia do sistema de garantias constitucionais do
RJDPU.

Em relacédo ao principio da eficiéncia, este que seria o objetivo nodal da prestacéo
de servigcos publicos pelas OSs, longe de contestar o potencial da administracdo
gerencial em prover a otimizacdo lucrativa de servicos, deve-se questionar apenas
se o conceito de eficiéncia da logica privada deve ser o mesmo do da publica. Ser
eficiente num setor privado atravessado pela hegemonia biomédica e pela
medicalizacdo € diferente de ser eficiente para a promocao da saude; que deve ser
humanizada, integral, autonomizadora e emancipatéria.

6 — DA POSICAO DA COMISSAO PERMANENTE DE DEFESA DA SAUDE -
COPEDS DO GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS DO CONSELHO
NACIONAL DE PROCURADORES GERAIS DO MINISTERIO PUBLICO DOS
ESTADOS E DA UNIAO:

Enunciados aprovados pela Comissdo Permanente de Defesa da Saude
(COPEDS) do Grupo Nacional de Direitos Humanos (GNDH) do Conselho
Nacional de Procuradores Gerais do Ministério Publico dos Estados e da Unido
(CNPG).

22 FERRARI, P.N.; FERRARI, R.M.M.N. Controle das organizagdes sociais. Belo Horizonte: Férum, 2007.
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Enunciado n° 1. “A saude publica deve ser exercida diretamente pela Administracao
Direta, devendo o Ministério Publico promover medidas para garantir esta diretriz
constitucional, inclusive o ajuizamento de ag¢des civis publicas”. (Il Reunido Ordinaria
COPEDS - 09/06/2011 — Vitoria/ES)

Enunciado n°2. “Nao é possivel a transferéncia integral da gestdo e da execucao
das acdes e servicos de saude do Primeiro Setor (Estado) para pessoas juridicas de
direito privado, como as Organizac¢des Sociais (OS), as Organiza¢cGes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP), ou qualquer outra entidade do Terceiro Setor,
pois a saude é dever do Estado necessitando ser promovida mediante politicas
publicas, devendo a iniciativa privada participar do Sistema Unico de Satde (SUS)
apenas em carater complementar”. (Il Reunidao Ordinaria COPEDS — 09/06/2011 —
Vitoria/ES)

Enunciado n° 3. “A complementaridade que possibilita a participacdo de entidades
do Terceiro Setor no Sistema Unico de Saude (SUS), por expressa determinacéo
constitucional e de acordo com a lei de regéncia (Lei Organica da Saude), exige que
0 gestor demonstre a impossibilidade fatica do Estado garantir diretamente a
cobertura assistencial a populacdo de determinada area, com justificativa técnica e
epidemioldgica, ndo podendo jamais significar a ndo responsabilizacédo do Estado,
bem como, a mera substituicdo dos servigos publicos pela iniciativa privada”. (Il
Reunido Ordinaria COPEDS - 09/06/2011 — Vitéria/lES)

Enunciado n° 5. “A participacdo complementar da iniciativa privada no Sistema
Unico de Saude (SUS) ndo pode compreender atos de gestdo e administracéo de
unidades publicas ou quaisquer estabelecimentos de salde com equipamentos,
funcionarios e recursos publicos, mas apenas a execuc¢do de determinadas acdes e
servicos publicos onde tais unidades ndo forem suficientes para a cobertura
assistencial”. (Il Reunido Ordinaria COPEDS — 09/06/2011 — Vit6ria/ES)

Enunciado n° 12. “As atividades a serem desenvolvidas pelas Organiza¢des Sociais
(OS), pelas Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) e por
outras entidades do Terceiro Setor devem ser distintas daquelas do Poder Publico,
devendo o Ministério Publico cuidar para que haja efetiva separacéo entre os bens,
0s equipamentos e os funcionarios publicos e o patriménio da entidade privada”. (Il
Reunido Ordinaria COPEDS - 09/06/2011 — Vitéria/ES)

Enunciado n° 14. “A atuacéao eficiente dos Conselhos de Saude contribui para o
éxito no controle da terceirizacdo das acdes e servicos de saude, seja na
averiguacdo do respeito aos principios e diretrizes do Sistema Unico de Saude
(SUS), seja na fiscalizagcéo dos convénios, termos de parceria e contratos de gestao,
além de configurar legitima forma de controle social, razdo pela qual o Ministério
Publico deve promover medidas para seu fortalecimento e capacitagéo técnica”. (Il
Reunido Ordinaria COPEDS — 09/06/2011 — Vitéria/ES)

Enunciado n° 15. “O aumento vertiginoso das terceirizagdes no setor da saude, sob
a retdrica da eficiéncia, demonstra que o Ministério Publico deve eleger como
assuntos prioritarios a busca de uma fonte estavel para o financiamento das acdes e
servicos da saude, o respeito aos parametros constitucionais dos recursos que
devem constar nos orcamentos sanitarios da Unido, dos Estados e dos Municipios
(Emenda Constitucional n° 29, de 13 de dezembro de 2000), e a efetivacdo do Plano
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de Cargos, Carreiras e Salarios do Sistema Unico de Saude (SUS)”. (Il Reunido
Ordinaria COPEDS - 09/06/2011 — Vitoria/ES).

7 — DA POSICAO DA JURISPRUDENCIA SOBRE A DIRETRIZ DA
COMPLEMENTARIDADE E SOBRE O MODELO DE ORGANIZACOES SOCIAIS:

O Supremo Tribunal Federal

Posicionamento jurisprudencial central € o que resultard do julgamento da Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 1.923, do Distrito Federal, proposta em
1998 e originada de questionamento de autoria do Partido dos Trabalhadores (PT) e
do Partido Democratico Trabalhista (PDT), acerca da constitucionalidade da Lei n.°
9.637/98 perante o Supremo Tribunal Federal.?®

As inconstitucionalidades suscitadas pelos autores da referida ADI sdo diversas,
entre as quais a ofensa aos deveres estatais de prestacdo de servicos publicos de
saude, suscitando que a participacdo privada no SUS deve ser apenas
complementar e a transferéncia dessas atividades a particulares representa burla ao
RJDPU.

Houve pedido de cautelar, para que o Supremo Tribunal Federal (STF) declarasse
inconstitucional a Lei n.° 9.637/98 e, ainda, todos os atos administrativos e de gestao
praticados em decorréncia de seus dispositivos. Em 2007, a liminar foi apreciada e
indeferida pelo STF, que entendeu ausente o requisito do periculum in mora,
considerando o transcurso do prazo. O fundamento de contrariedade ao Art. 199, §
1., da CF/88, no seu sentido limitador do percentual de servicos a ser objeto de
privatizacdo, nao foi enfrentado pela decisao liminar.

O julgamento definitivo da ADI 1.923-5 teve inicio com o voto do ministro relator
Ayres Britto, o qual extraiu a conclusdo de que os servi¢os publicos de saude podem
ser prestados pelo particular, mas apenas em carater complementar, representando
isso que ao Poder Publico é vedado que se afaste integralmente da prestacéo direta
desses servigos.

Entendeu o Ministro Relator pela inconstitucionalidade da Lei n.° 9.637/98 como um
‘programa de privatizagdo” que visa a absorgdo das atividades dos érgéos e
entidades publicas para repasse a gestdo das OSs e votou pela
inconstitucionalidade dos dispositivos da Lei n.° 9.637/98 que autorizam a absor¢ao
das atividades, com respectivos equipamentos e recursos humanos por OSs.

“Tem razao os autores quando impugham o que se convencionou
chamar de “Programa Nacional de Publicizagao. (...) se trata mesmo é

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 1923-5, Brasilia, DF, 01 dez. 1998.

Disponivel em: <http://wwuw.stf.jus.br/portal/principal/ principal.asp>.
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de um programa de privatizagéo. Privatizacéo, cuja
inconstitucionalidade, para mim, é manifesta. Conforme conclui
acima, a Constituicdo determina, quanto aos servigcos estritamente
publicos que o Estado os preste diretamente, ou entéo, sob regime de
concessao, permissao ou autorizacdo. Isto por oposicdo ao regime
juridico das atividades econdmicas, area em que o Poder Publico
deve atuar, em regra, apenas como agente indutor e fiscalizador. Nao
fosse assim, a Magna Carta ndo faria a menor referéncia a servigos
publicos de saude (mescladamente publicos, entenda-se), a
estabelecimentos oficiais de ensino, a regime geral de previdéncia
social, etc. Ora, o que faz a Lei 9637/98, em seus arts. 18, 19, 20, 21 e
22, é estabelecer um mecanismo pelo qual o Estado pode transferir
para a iniciativa privada toda a prestacdo de servigcos publicos de
saude, (...). A iniciativa privada a substituir o Poder Pubico e néao
simplesmente a complementar a perfomace estatal E dizer, o Estado
a, globalmente, terceirizar fun¢des que lhe sado tipicas. O que me
parece juridicamente aberrante, pois ndo se pode forcar o Estado a
desprender o fazimento daquilo que é da sua prdpria compostura
operacional: a prestacdo de servi¢cos publico.” (Voto do Ministro
Ayres Britto, STF, ADI 1923)

Na sequencia do julgamento, vota o ministro Luiz Fux, que analisa a saide como um
servico ndo exclusivo do Estado, ressaltando a possibilidade de sua prestacao
paralela pelo particular. Segue afirmando que as OSs n&o atuam por delegacéao,
mas por direito proprio, e que a Lei n.° 9.637/98 se destina a regular o fomento
dessas atividades pelo particular.

Fux ndo acolhe a alegacdo de inconstitucionalidade da Lei n.° 9.637/98 em razéo da
omissédo do Estado no cumprimento de seus deveres constitucionais sociais, sob o
argumento de que a escolha sobre o modelo de intervencdo do Estado no dominio
social e econémico (direto ou indireto) é livre aos agentes politicos legitimamente
eleitos e a forma de seu controle deve dar-se apenas pelo resultado.

Sobre tais bases de raciocinio, vota 0 ministro Luiz Fux no sentido de que os
servicos publicos sociais podem ser efetivados pelo Estado Brasileiro por meio da
colaboragcédo publico-privada, julgando procedente em parte a acdo para dar
interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n.° 9.637/98, no sentido de que a
conducdo da qualificacdo, contrato de gestdo, contratos celebrados pelas OSs e
selecdo de pessoal seja de forma publica, objetiva e impessoal, bem como para
afastar qualquer interpretacdo que exclua o controle das OSs pelos Tribunais de
Contas e pelo Ministério Publico.

O argumento do Ministro Fux € que a escolha sobre o modelo de intervencdo do
Estado no dominio social e econbmico (direto ou indireto) € livre aos agentes
politicos legitimamente eleitos. Justifica a sua interpretagcdo elastica de irrestrita
possibilidade de terceirizacdo de servi¢os publicos, aduzindo que tais politicas teriam
sido legitimadas na eleicdo do governo FHC e nos critérios formais de aprovacao da
Lei da OS’s.
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A posicao do Ministro Fux pressupde que o texto constitucional deve ser maleavel a
novos projetos politicos, sugere uma interpretacdo meramente procedimental da
constitucionalidade das normas juridicas infraconstitucionais e de questionavel
discricionariedade.

Se estivermos a tratar de um Estado Democrético de Direito, a interpretagédo do texto
constitucional pelo Poder Judiciario ndo pode fugir de sua normatividade, aos
valores que seu texto realmente se propde a traduzir. Bonavides®* adverte que o
controle da constitucionalidade ha que combinar a autoridade da judicatura dos
tribunais e a da cidadania popular.

Pedra descreve a aparente tensdo que h& entre a democracia e o
constitucionalismo, exposta no paradoxo da vinculacdo da vontade de futuras
geragbes a um texto normativo. Mas reafirma que “sem Constituicdo ndo ha
democracia”®. E que o momento de formacdo da vontade popular no plano da
organizacdo do sistema politico constitucional pressupde um nivel muito mais
intenso de mobilizacdo popular, que ndo pode ser comparado ao da tomada de
decisao ordinaria de legisladores infraconstitucionais.

De mais a mais, também sob o prisma da legitimacdo atual, a interpretacdo do voto
do Ministro Fux ndo se poderia justificar, uma vez que a politica de terceirizacéo de
servigos publicos ndo encontra eco na representacdo popular direta, traduzida nas
Conferéncias de Saude, nos Conselhos de Saude, na posi¢ao dos trabalhadores de
saude, dos servidores publicos e de boa parcela dos intelectuais.

O Superior Tribunal de Justica

O Superior Tribunal de Justica ja adotou o entendimento de que a celebracdo de
contrato de gestdo é permitida, desde que realizada prévia licitacdo, conforme
julgamento do Resp. N. 623197/RS, rel. Min. José Delgado, Primeira Turma, j.
28.09.2004:

‘O ato discutido nos autos evidencia-se como viciado, flagrantemente, pela
ilegalidade. O contrato de gestdo, por resultar beneficios patrimoniais, deve,
obrigatoriamente, ser precedido de licitacdo. O fato de ja ter sido celebrado e
consumado ndo afasta a possibilidade da decretacédo de sua nulidade, com efeitos
ex-tunc. A Administracdo Publica tem compromisso maior com os principios da
legalidade, moralidade, publicidade, impessoalidade, eficiéncia e transparéncia. O
procedimento licitatério s6 pode ser dispensado ou inexigivel nas situacdes
previstas na Lei n° 8.666/93. Impossivel ampliar as situacdes nela previstas. O

BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito constitucional de luta e resisténcia, por uma

nova hermenéutica, por uma repolitizacdo da legitimidade. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
% PEDRA, Adriano Sant’Ana Pedra. A Constituic&o viva: poder constituinte permanente e clausulas pétreas. Belo Horizonte: Mandamentos,
2005, p. 274.
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descumprimento ou inobservancia de principios legais e constitucionais que
norteiam a atuagao estatal presume o risco do dano”.

Tribunal Regional Federal da 1.2 Regido

O Tribunal Regional Federal da 1.2 Regido julgou recurso contra a decisdo que
deferiu liminar em sede da acao civil publica (processo n.° 2000.37.00.009681-7),
ajuizada pelo Ministério Publico, visando a suspender a contratacdo, pelo estado do
Maranhdo, de entes particulares para prestacdo de servicos de administracao,
assisténcia médica e gerenciamento das unidades de salude pertencentes a rede
publica estadual. Na ocasido, o relator entendeu que os servicos de saude nao
poderiam ser terceirizados, por se tratar de atividades proprias, tipicas e
fundamentais do Estado®.

Tribunal Regional Federal da 3.2 Regiao e Tribunal de Justica de Sao Paulo

Em Sao Paulo, foi ajuizada acédo civil publica (processo n.° 2006.61.00.009087-9)
pelo Ministério Publico Federal (MPF) em face da Unido Federal, cujo pedido visava
a obstar a adocdo do modelo das OSs para prestacdo de servicos publicos de
saude, que havia sido previsto pela Lei Estadual n.° 14.132/06. A
inconstitucionalidade arguida foi a violacdo, a uma, da diretriz da complementaridade
e, a duas, do principio da participacdo da comunidade, considerando que as
deliberacdes tanto do Conselho Nacional de Saude como do Conselho Municipal de
Saude Paulo sé@o contrarias a terceirizacao de servigos de salde para OSs.

A liminar foi deferida e confirmada pela sentenca, que julgou procedente o pedido,
embora baseada exclusivamente na questdo da necessidade de licitacdo para a
contratacdo das OSs. Em pedido de suspensdo de seguranca apresentado pelo
Municipio de Sdo Paulo ao Tribunal Regional da 3.2 Regido (TRF3) (processo n.°
2006.03.00.052227-2), foram suspensos os efeitos da decisdo (BRASIL, 2006).
Atualmente, a questdo encontra-se pendente de julgamento em sede de apelacéo
no TRF3 (apelacdo n.° 2006.61.00.009087-9).%’

Mais recentemente, num claro demonstrativo de que o modelo de Organizacdes
Sociais representa um movimento de tomada de espaco do setor privado na politica
publica de saude, a Lei Estadual SP n.° 1.131/2010 trouxe a possibilidade de
destinacdo de 25% dos leitos hospitalares geridos por OSs para planos de saude e
particulares.

Em razdo disso, a Promotoria de Justica de Direitos Humanos — Saude Publica —
ajuizou acao civil publica (processo n.° 0029127-38.2011.8.26.0053), visando a

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 12 Regido. PET no. 200101000042297/MA, da Corte Especial,
Brasilia, DF, 04 de junho de 2001. Disponivel em: <http://arquivo.trfl.jus.br>.

" BRASIL. Justica Federal de Sao Paulo. Agdo Civil PUblica, processo n° 2006.61.00.009087-9, da 32 Regido Tribunal
Regional Federal, Sdo Paulo, 20 de fevereiro de 2009. Disponivel em: <www.trf3.jus.br/>.
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obstar que o estado de Sao Paulo realizasse contratos de gestdo com OSs para tais
fins. Os argumentos principais do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo (MPSP)
foram de violagdo ao principio da isonomia e da regra da gratuidade no atendimento
do SUS (SAO PAULO, 2011).

O Juiz de Direito da 5.2 Vara da Fazenda Publica de S&o Paulo deferiu a liminar,
levando em consideragao a existéncia de demanda reprimida e o direito ao acesso
dos usuarios do SUS, a previsao de ressarcimento dos gastos de usuarios de planos
de saude por atuacdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) e os
aspectos negativos do sistema de “dupla porta” em hospitais do sistema unico. A
decis&o esta mantida pelo Tribunal de Justica de S&o Paulo (SAO PAULO, 2011).

Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte

Em Natal, a Lei Municipal n.° 6.108/2010 estabeleceu a qualificacdo de entidades
como OSs. O Ministério Publico do Rio Grande do Norte (MPRGN) ajuizou
inicialmente a ADI (processo n.° 2010.006976-8 do TJRN) em face da referida lei,
alegando a impossibilidade de gue a iniciativa privada substitua o Poder Publico no
cumprimento de seus deveres constitucionais, bem como a auséncia de previsédo, no
referido diploma normativo, do controle publico e social na gestdo das OSs (RIO
GRANDE DO NORTE, 2011).

O julgamento da referida ADI foi procedente, mas o fundamento do acérdéo limitou-
se a questdo da auséncia de previsdo de participacdo, no 6rgado de deliberacao
superior das OSs, de representantes do Poder Publico e de membros da
comunidade, uma exigéncia do Art. 128, inciso lll, da Constituicdo Estadual do Rio
Grande do Norte. Nao houve, contudo, enfrentamento quanto a questao especifica
dos limites da complementaridade.

Apesar da declaracao de inconstitucionalidade, em razdo desse texto legal, quando
pendente de julgamento a ADI, o municipio de Natal chegou a firmar contrato de
gestdo com a OS Instituto Pernambucano de Assisténcia e Saude (IPAS) para
operacionalizacdo da Unidade de Pronto Atendimento. O MPRGN ajuizou também, a
época, acdo civil publica contra o municipio de Natal e o IPAS, alegando a
inconstitucionalidade incidental da Lei n.° 6.108/2010, pelas razbes ja aduzidas na
ADI (NATAL, 2011).

A deciséao liminar acolheu o argumento de inconstitucionalidade pela auséncia de tal
controle e também pela inexigibilidade de prévia licitacdo, determinando que o
municipio de Natal se abstivesse de qualificar e celebrar novos contratos de gestéao
com OSs para fins de atuacao no SUS. A referida acao ainda se encontra pendente
de julgamento (NATAL, 2011).

Tribunal de Justica do Paran&
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No municipio de Pelotina, estado do Parana, o Ministério Publico ajuizou acéo civil
publica com objetivo de impedir a administracdo municipal de firmar acordo com
entidade sem fins lucrativos para equipar e gerir servicos hospitalares, sob o
fundamento da complementaridade, jA que se tratava do Unico hospital daquele
Municipio. Tal alegacéo foi acolhida no julgamento em segundo grau do processo
(Apelacao Civel n.° 426165-4), que determinou:

1. Os servicos publicos de saude, nos termos do art. 199, § 1° da
Constituicdo Federal, devem ser prestados diretamente pelo Estado,
cabendo a iniciativa privada, no que diz respeito ao sistema Unico de saude,
apenas e tdo-somente atividades complementares, mediante contrato de
direito publico ou convénio. 2. Restando demonstrado nos autos que o
Municipio de Palotina pretende transferir a administracdo do Unico hospital
publico municipal a iniciativa privada, inclusive com o repasse a instituicdo
que for administra-lo das verbas que Ihe cabem no Sistema Unico de
Saude, certo ser afirmado, como decidido pelo ilustre magistrado de
primeiro grau de jurisdicdo, que a atividade da instituicdo privada néo sera,
no que diz respeito a saude publica, complementar as do municipio
(PARANA, 2008).

Justica Federal do Rio de Janeiro

Recentemente o Conselho Regional de Medicina do Rio de Janeiro impetrou
mandado de seguranca (processo n°® 2011.51.01.002276-0) em face de ato do
Secretario Municipal de Saude do RJ visando a suspender edital que convocava
parcerias com Organiza¢gdes Sociais para a gestdo de servigos hospitais e servigos
de emergéncia da rede municipal.

Além da impugnacado de irregularidades do edital, a parte impetrante alegou que a
gestdo, geréncia e execucdo de servicos publicos de saude de hospitais ndo €
passivel de transferéncia para a iniciativa privada, demandando necessariamente o
recrutamento de pessoal mediante concurso publico que assegure 0 respeito aos
principios elencados no art. 37 da Constituicdo e principalmente a qualidade técnica
dos profissionais contratados, mantidos em regime de subordinacdo hierarquico-
funcional, arguindo a inconstitucionalidade da Lei 9.637/98 e o art. 24, XXIV, da Lei
8.666/9.

Nesses termos a decisao liminar proferida pela Justica Federal: :

“Em analise superficial, convenco-me da legitimidade do CREMERJ para
impugnar ato que, alegadamente, poderia contribuir para a diminuicdo do
nivel de qualidade dos servigos de salde prestados pelo MUNICIPIO DO
RIO DE JANEIRO em suas unidades de emergéncia, uma vez que (i) o
processo de escolha dos profissionais de salde ndo passaria pelo
concurso publico imposto pelo art. 37 da Constituicdo e,
consequentemente, poderia dar margem a violagdes ao principio da
impessoalidade e da eficiéncia e que (i) o deferimento de autonomia
gerencial de unidades hospitalares publicas a uma entidade nao integrante
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da Administracdo podera implicar falta de controle ndo s6 sobre os gastos
publicos como também sobre a propria forma de prestar os servigcos de
saude. (...)

2.2) INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI 9.637/98

E fato que o STF, ao julgar a medida cautelar na ADIn 1.923, indeferiu o
requerimento de liminar. Isso decorreu, no entanto, ndo da rejeicdo dos
fundamentos invocados pelos impetrantes (PT e PDT) para questionar a
constitucionalidade da Lei 9.637/98, mas de mera auséncia de periculum in
mora, como restou consignado na ementa do acérdéo (...)

Se é assim, o indeferimento da liminar pelo STF ndo pode imunizar a
norma em questao ao controle difuso, ainda mais porque decorridos trés
anos e meio desde entdo sem que o julgamento sequer tenha sido
retomado.

Abro méo aqui, por se tratar de exame perfunctorio, de me aprofundar
sobre o tema ainda que o voto do Min. EROS GRAU na ADIn 1.923
(posteriormente reconsiderado) traga inimeras questfes relevantes para
focar na possibilidade de o Poder Publico transferir a terceiros a atividade
de saude, notadamente a de prestacdo de servicos de emergéncia em
grandes hospitais da rede publica. Quanto a isso, considero que contrato
de gestéo firmado com Organizacdo Social ndo poderia abranger atividade
publica de natureza permanente do Poder Publico, como sdo o0s servigcos
de emergéncia nos hospitais da rede publica municipal, que constitui
atendimento basico e gratuito de salde ao cidaddo, imposto
constitucionalmente ao Estado pelo art. 196. Além disso, ha que se
registrar que, se por um lado é digno de nota que o MUNICIPIO deu inicio a
processo de licitacdo (ndo obstante o permissivo do art. 24, XXIV, da Lei
8.666/93), por outro, a publicacdo de Edital para contrato de valor
aproximado de cento e sessenta e oito milhdes de reais no dia 08, com
previsdo de abertura das propostas para dia 18, postergada para dia 25,
faz com que o prazo seja insignificante para viabilizar a ampla participacdo
dos interessados e dificulta a fiscalizagédo publica do certame, dai porque
justificada a impetracé@o deste writ as vésperas do momento decisivo.

Por fim, registre-se que o cruzamento das informacdes sobre as areas de
interesse listadas no Edital com o elenco de hospitais municipais sugere
que a intengdo primeira do MUNICIPIO é no sentido de destinar os servicos
terceirizados aos grandes hospitais e PAMs que, por disposicdo expressa
da Lei Municipal 5.026/09, deveriam atuar exclusivamente com servidores
estatutarios, dai porque o deferimento da liminar ndo abalar4, a meu ver, o
interesse publico da Administracao.

Do exposto, DEFIRO O REQUERIMENTO DE LIMINAR para suspender a
entrega e a abertura das propostas pelas OrganizacGes Sociais que
pretendem firmar contrato de gestdo para o0 gerenciamento,
operacionalizagdo e execucdo das acbes e servicos de saude. (RIO DE
JANEIRO, 2011)

7. DO PEDIDO DE ANTECIPACAO DE TUTELA:

A Lein. 7.347/1985, que disciplina as a¢des civis publicas, define:

Art. 11. Na acdo que tenha por objeto o cumprimento de obrigacéo de fazer
ou nao fazer, o juiz determinard o cumprimento da prestacdo da atividade
devida ou a cessacéo da atividade nociva, sob pena de execucéo especifica,
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ou de cominacdo de multa diaria, se esta for suficiente ou compativel,
independentemente de requerimento do autor.

Art. 12. Podera o juiz conceder mandado liminar, com ou sem justificagédo
prévia, em decisao sujeita a agravo.

Estdo presentes os requisitos para a concessao do mandado liminar. O fumus boni
iuris decorre das proprias razbes acima expostas, que demonstram a
incompatibilidade da terceirizacao dos servicos publicos de saude com os principios
e regras constitucionais e legais do SUS, pois a transferéncia da prestacdo dos
servicos de saude para OS’s revela-se em verdadeira burla ao RJDPU e
desconforme a regra da complementaridade — que veda justamente a privatizacao
do SUS.

Nesse sentido, deve ser considerada inconstitucional a privatizacdo da gestado do
Pronto Atendimento da Gldéria, porque implica violacdo aos limites da
complementaridade e ao dever estatal de gerir sob RIDP seus equipamentos.

O risco da demora é evidente, uma vez que o modelo adotado pela Organizacéo
Social, além de inconstitucional, dispensa licitacdo e regular concurso publico. A
Auséncia de licitacdo para aquisicdo de bens poderd causar dano irreversivel aos
contribuintes, uma vez que havera dispéndio de aproximadamente noventa e seis
milhdes de reais, durante 0s cinco primeiros anos do contrato. Assim,
considerando-se o grave risco de prejuizo aos cofres publicos, o periculum in mora
mostra-se cristalino.

N&do obstante, a contratacdo de funcionarios independentemente da realizacdo de
concurso publico podera ocasionar danos irreversiveis a salude da populacao
capixaba, uma vez que a auséncia de critérios objetivos para selecdo de pessoal
prejudicara o atendimento e o tratamento dos pacientes. Com efeito, é inegavel que
0 concurso publico seleciona profissionais mais qualificados e dedicados que, por

lidarem com a vida e a saude de pacientes graves, tem melhores condicfes de

oferecer um tratamento correto a populacao. Portanto, ha clara ofensa ao principio
da impessoalidade e da eficiéncia.

Portanto, o periculum in mora resta evidente, haja vista que o desempenho do
servico publico de saude por entidades privadas propicia a malversacdo dos
recursos publicos, seja pelo recebimento de bens e recursos publicos, sem o devido
controle, seja pela contratacdo de bens, servicos e méo de obra sem a realizacéo de
licitag&o e de concurso publico.

Nesse sentido, a mora na declaracao de nulidade do referido contrato de gestéo
implica:
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(i) A uma, o retardo na necessaria organizacdo da administracao publica municipal
para fins de assuncéo da gestdo direta do referido PRONTO ATENDIMENTO e o
aumento progressivo e quantitativo do grau de “dependéncia’” minicipal das
atividades prestadas pela referida Organizacdo Social, considerando a propria
natureza dos servicos que sao objeto da contratacéo;

(i) A duas, o0 progressivo comprometimento dos recursos publicos que serao
repassados conforme a modulacdo da assuncdo de servigos previstos no contrato
de gestao, afetados pelo risco de dano ao erario que é intrinseco ao teor e gravidade
das nulidades e irregularidades apontadas.

Requer, portanto, o Ministério Publico Estadual a concessdo de antecipacdo de
tutela para o fim de determinar ao Municipio de Vila Velha que:

a) suspenda imediatamente A EXECUCAO DO CONTRATO DE GESTAO N.°
001/2014, decorrente do procedimento administrativo n.° 41787/2013, firmado
entre o Municipio de Vila Velha, por intermédio da Secretaria Municipal Saude
— SEMSA e o Instituto Americano de Pesquisa, Medicina e Saude Publica -
IAPEMESP, tombado sob o n.° 001/2014, cominando prazo de 60 (sessenta)
dias para que o Municipio de Vila Velha assuma direta e integralmente a
gestdo e execucdo de todas as atividades e servi¢cos de saude na Unidade de
Pronto Atendimento da Gléria — UPA, visando a ndo causar prejuizos a
assisténcia a saude das pessoas.

b) Determine ao Municipio de Vila Velha a proibicdo de renovacédo do contrato
de gestao com o Instituto Americano de Pesquisa, Medicina e Saude Publica -
IAPEMESP, enquanto pendente de julgamento a presente acao coletiva.

8. DOS PEDIDOS:

8.1 A concessdo de antecipacdo da tutela, consoante requerimento formulado
anteriormente, inaudita altera pars, sem prejuizo de medidas outras que visem ao
resultado pratico equivalente.

8.2 a condenacéo definitiva do requerido a:

a) obrigacdo de ndo fazer consistente em nao terceirizar/privatizar a gestao do
equipamento saude na Unidade de Pronto Atendimento da Gléria — UPA, seja sob a
forma de parceria publico privada ou qualquer outra.

b) obrigacdo de fazer consistente em assumir a gestdo publica e sob o RIDPU

equipamento de saude referido na alinea anterior, bem como promover seu regular
funcionamento no prazo previsto.
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8.3 visando assegurar o resultado pratico de eventual liminar concedida, a intimacao
da Secretaria Municipal de Saude, determinando-se o cumprimento da medida em
prazo a ser determinado pelo Juizo.

8.4 a fixacdo de multa diaria no valor a ser arbitrado por V.Exa., pelo
descumprimento da determinacao judicial, quer de natureza antecipatéria, quer de
natureza definitiva.

8.5 a citacAdo da pessoa juridica de direito publico interno requerida na
PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO, com enderecgo na Av. Santa Leopoldina,
840, Coqueiral de Itaparica, CEP 29102-915 — Vila Velha - ES, e INSTITUTO
AMERICANO DE PESQUISA, MEDICINA E SAUDE PUBLICA IAPEMESP, por seu
representante legal para que tomem ciéncia dos termos da presente, contestando-a,
se assim por bem houver, prosseguindo-se no feito até final decisdo, quando a acéo
devera ser julgada procedente.

8.6 a requisicdo ao Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo do relatério de
auditoria do contrato de gestdo n. 001/2014.

8.7 a producdao de todas as provas em direito admitidas, sem exclusao.

Da-se a causa, para efeitos fiscais, o valor de R$ 95.337.500,13 (noventa e cinco
milhdes, trezentos e trinta e sete mil, quinhentos reais e treze centavos)®.

Termos em que,

Espero deferimento.

Vila Velha, 27 de junho de 2014.

MARIA ZUMIRA TEIXEIRA BOWEN CLAUDINE RODRIGUES PIMENTA

Promotora de Justica Promotora de Justica

%8 Valor total do contrato de gesto.
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Promotor de Justica

CLOVIS JOSE BARBOSA FIGUEIRA
Promotor de Justica
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NICIA REGINA SAMPAIO

Promotora de Justica

LUCIANO VIEIRA
Procurador

Ministério PuUblico de Contas
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