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PROTOCOLO N°: 399765/16

ORIGEM: MUNICIPIO DE SAO MATEUS DO SUL
INTERESSADO: CLOVIS GENESIO LEDUR

ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 611/18

Consulta. Contabilizagdo de despesas transferidas
para entidade privada que atua no SUS. Caso
concreto. Impossibilidade de conhecimento.
Necessidade de inclusdo no indice de despesas
com pessoal. Excecdo admitida mediante Contrato
Organizativo da Agdo Publica de Satide. Resposta
a consulta.

Trata-se de consulta formulada pelo Prefeito Municipal de Sao
Mateus do Sul a propdsito da adequada contabilizacado de despesas relacionadas a
subvengdes sociais, as quais tém impactado no indice de gastos com pessoal (peca
n°2).

A peca vestibular vem acompanhada de expediente veiculado pelo
Contador do Municipio, pelo seu Controlador Interno e pela Secretaria Municipal de
Saude (pega n° 3), no qual relatam que parte das transferéncias correntes realizadas
ao Hospital e Maternidade Dr. Paulo Fortes sao contabilizadas no grupo de natureza
de despesa como “Pessoal e encargos sociais”, ao passo que deveriam ser
consideradas “Outras despesas correntes”. Para tanto, asseveram que o0s
empregados da entidade nao sao servidores publicos nem ha terceirizagdo de méao
de obra. No ambito das politicas publicas de saude, aduzem que o Municipio esta
habilitado somente a Gestao Plena da Atencado Basica, de modo que é necessaria a
formalizagdo de contratos e convénios para a prestacao de servigos de média e alta
complexidade. Destarte, tecendo considera¢des quanto ao impacto do cémputo de
tais gastos no limite de despesas com pessoal, bem como expondo os servigos
prestados naquele nosocomio, solicitam a avaliacdo desta Corte — pelo que trazem a
colacéo copias dos termos de convénio formalizados nesse propdsito (pega n°5).

Ainda, instrui a documentacdo consultiva parecer subscrito pela
Assessoria Juridica local (pega n°® 6), no qual, em suma, sao vertidos os seguintes
argumentos: (i) segundo a ordem constitucional, o Sistema Unico de Saude se
estrutura de forma regionalizada e hierarquizada, havendo a descentralizacédo de
acdes e de servicos (art. 198); (ii)) aos Municipios compete a execugao de “agbes
basicas e de baixa complexidade”; (iii) os servigos objeto do convénio firmado com o
Hospital Dr. Paulo Fortes sao prestados “em carater complementar aqueles que o
Municipio deve prestar no émbito de suas atribuicbes e competéncias”; do que se
conclui que inexiste terceirizacdo de mao de obra ou substituicdo de servidores
publicos. Ao fim, formulou quesito a ser enfrentado por este Tribunal:
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Considerando que um Municipio habilitado apenas na Gestao Plena de Atencao
Basica quanto aos servicos de saude, eventuais servicos de média e alta
complexidade que extrapolem os limites de atendimento e prestacdo concernentes
a atencdo basica, prestados mediante convénio ou contrato, podem ser
desconsiderados como abrangidos pelo disposto no art. 18, caput e § 1.° da Lei
de Responsabilidade Fiscal e, sendo assim, contabilizar as despesas com esses
servicos como “outras despesas correntes” em lugar de “outras despesas de
pessoal’?

Admitida a consulta (Despacho n° 957/16, pega n° 8), a entédo
Diretoria de Jurisprudéncia e Biblioteca referiu precedente sem forga normativa que
julgou adequado ao caso, bem como a Instrugdo Normativa n° 04/2006 (Informacéo
n°58/16, peca n° 10).

Instruindo o expediente, a entdo Coordenadoria de Fiscalizagéao
Municipal lavrou extenso opinativo, em que se posicionou, no que interessa ao
quesito formulado, pela possibilidade de exclusdo do cobmputo das despesas de
pessoal dos valores “com contratos de terceirizagdo de mé&o de obra (...) que néo se
refiram a substituigdo de servidores e empregados publicos e ndo sejam analogos a
integrantes das categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de
pessoal do Municipio”, acrescentando que “0s servigos contratados/conveniados s&o
servicos de média e alta complexidade, cuja responsabilidade ndo cabe
precipuamente ao Municipio” (Instrugao n°® 844/18, pecga n° 14).

ApOs, vieram os autos ao exame do Parquet.

Preliminarmente, impde-se destacar que, a despeito do
preenchimento dos requisitos declinados nos incisos | a IV do art. 38 da Lei
Complementar n° 113/2005, a presente consulta consigna situacdo especifica
vivenciada na Administracdo Municipal — vale dizer, a contabilizacido dos repasses
efetuados ao Hospital e Maternidade Dr. Paulo Fortes — do que deflui o 6bice ao seu
conhecimento, em atengéo ao inciso V do mencionado dispositivo .

Nesse pressuposto, ndo escapa a nossa percepgao que o § 1° do
aludido texto legal possibilita o conhecimento da consulta “que versar sobre duvida
quanto a interpretagdo e aplicagdo da legislagdo, em caso concreto”; tal norma,
porém, condiciona o acolhimento da consulta a efetiva motivagao da existéncia de
relevante interesse publico, ao passo que ressalva que “a resposta oferecida pelo
Tribunal sera sempre em tese”. Para tanto, depreende-se que o exame de mérito da
Corte deve afastar-se da analise do caso concreto — o que corresponderia a

' Art. 38. A consulta devera atender aos seguintes requisitos:

| — ser formulada por autoridade legitima;

Il — conter apresentagao objetiva dos quesitos, com indicagéo precisa da duvida;

Ill — versar sobre duvida na aplicagao de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria
de competéncia do Tribunal de Contas;

IV — ser instruida por parecer juridico ou técnico emitido pela assessoria técnica ou juridica do 6rgao
ou entidade consulente, opinando acerca da matéria objeto da consulta;

V — ser formulada em tese.
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antecipagédo de juizo sobre procedimento de fiscalizagdo ainda n&o iniciado — e,
tanto quanto possivel, deve estar adstrito ao exame objetivo da legislagao correlata.

No presente caso, todavia, nem o consulente nem o anterior Relator
buscaram demonstrar o interesse publico que justificasse o excepcional
conhecimento da duvida manejada. Objetivamente, a consulta resumiu-se a versar
sobre situagdo concreta e o Relator somente acolheu seu processamento, sem
apresentar qualquer fundamento para tanto.

Nada obstante, reputamos que a legislacdo organica desta Corte
determina que o interesse publico seja “devidamente motivado”, de sorte que,
ausente qualquer fundamento nesse sentido, € de se impor sua rejeigao liminar,
pelo que se propugna a revisao do juizo de admissibilidade antes efetuado.

Caso superado esse entendimento, ad argumentandum tantum, o
Ministério Publico requer, ainda em preliminar, o desentranhamento, nos termos do
art. 368 do Regimento Interno, dos documentos acostados as pecgas eletrénicas
n® 4 e 5, haja vista que (i) ndo sdo imprescindiveis a apreensdo dos fatos e do
quesito veiculado a pega n° 6, e (ii) sua consideragao na formagao do juizo de mérito
afronta a disciplina do art. 38, § 1° parte final, da Lei Organica desta Corte, na
medida em que ndo € licito ao Tribunal examinar situacdo concreta em expedientes
de consulta.

Nesse passo, cabe refletir — ainda prefacialmente a analise
subsidiaria do mérito — que a douta unidade técnica acabou por exceder sua
atribuicdo de instruir o processo?, pois exerceu verdadeiro assessoramento do
consulente, mediante a revisao e orientacdo dos termos de convénio juntados aos
autos, o que efetivamente ndo se coaduna com o munus fiscalizatério dos agentes
publicos que oficiam nesta Corte de Contas.

Com o devido respeito, denota-se que o segmento técnico nao se
ateve aos ja mencionados preceitos da legislagdo orgénica, pois se comprometeu a
analise do caso concreto e, ainda pior, ocupou-se de detalhar possiveis
modificagbes no termo de convénio que ultrapassam a indagagao vertida na
consulta, excedendo, assim, o carater orientativo geral pretendido.

Em razdo disso, por extrapolar os limites objetivos da consulta, a
instrucdo ndo pode ser considerada no que se apresenta ultra petita, motivo pelo
qual tais argumentos nao serdo abordados neste parecer ministerial (nem o devem,
assim entendemos, na respectiva deliberagdo). Outrossim, sugere-se que o douto
Plenario expeca determinagcdo as unidades instrutivas no sentido de que, quando da
andlise de consultas, estejam adstritas aos quesitos objetivamente formulados (art.
38, llda LOTC), observando a necessidade de manifestagdo em tese, ainda quando
a peca consultiva estiver lastreada em caso concreto (art. 38, § 1°).

Passando ao exame da matéria posta, ha que se ressalvar, desde
logo, que o exercicio de abstracdo ndo pode ensejar outra conclusdo senao pela

% Nos termos do art. 352, inciso V do Regimento Interna da Corte, impde-se a unidade apontar em
sua instrugdo, “na parte da fundamentagéo, a legislagao aplicavel, e se houver a jurisprudéncia do
Tribunal sobre a matéria, a existéncia de prejulgado e Sumula, independente do convencimento
técnico defendido”.
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negativa da pretensdo formulada pelo consulente, seja porque se ampara em
premissa questionavel, seja porque apresenta contradi¢ao insuperavel com o regime
juridico incidente.

Em primeiro lugar, como tantas vezes se referiu nestes autos, o art.
198 da Constituicdo da Republica, ao consagrar a existéncia de um Sistema Unico
de Saude, integrado de “uma rede regionalizada e hierarquizada”, buscou privilegiar
dentre suas diretrizes a descentralizacdo das agdes e servigos publicos, atribuindo
diregao unica em cada esfera de governo.

A Lei n° 8.080/1990, por sua vez, ao disciplinar o direito
constitucional a saude, estabeleceu como principio a “énfase na descentralizagdo
dos servigos para os municipios” (art. 7°, IX, “@”), definindo como atribuigdo comum a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a promoc¢ao da articulagcdo
da politica e dos respectivos planos de saude (art. 15, XVIIl). Ao mesmo tempo,
releva notar que a direcao estadual compete “promover a descentralizagdo para os
Municipios dos servigos e das agbes de saude” (art. 17, ), enquanto a efetiva
execugdo dos servicos publicos de saude se insere na competéncia da diregao
municipal (art. 18, I).

Ao lado dessa disciplina legal, que indica um movimento no sentido
de privilegiar a atuagdo local, regional e descentralizada no ambito da saude,
cumpre ainda salientar que, conforme o art. 36, § 1° da mesma legislagéo, “a base
das atividades e programacéo de cada nivel de dire¢do do Sistema Unico de Satde
(SUS)” é estipulada nos planos de saude, sendo vedada a transferéncia de recursos
para o financiamento de acdes que nao estejam neles previstas (§ 2°).

Expostas as premissas legais, depreende-se que inexiste na
legislagdo qualquer delimitagdo genérica acerca das agbes e servigos publicos
prestados em cada ente federativo, dada a unidade e organicidade do SUS. Em
verdade, a garantia fundamental de acesso a saude publica se operacionaliza, na
pratica, mediante a ag¢do integrada e conjunta dos diversos agentes que dela se
ocupam, do que deflui que a hierarquia nao redunda na estipulacdo de “niveis de
competéncia ou de servico” — como se a atuacado do Estado em determinada area
excluisse o dever prestacional do Municipio (ou vice-versa).

Ao revés, impende salientar que, via de regra, a logica sistematica
agrega aos Municipios a efetiva implantagcdo das acgbes e servicos publicos de
saude, destacando-se que o plano municipal de saude, elaborado no ambito da
prépria direcdo municipal, € que propicia a realizagao de quaisquer politicas, acdes e
prestacdes.

Nao por outra razao, o Supremo Tribunal Federal ja assentou a tese
de que, sendo o direito a saude alcangado por uma prestacédo estatal (em género),
ha responsabilidade solidaria dos entes federados, que poderdo ser demandados
isolada ou conjuntamente para o seu cumprimento:

RECURSO E)'(TRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
DIREITO A SAUDE. TRATAMENTO MEDICO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA
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DOS ENTES FEDERADOS. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.
REAFIRMACAO DE JURISPRUDENCIA.

O tratamento médico adequado aos necessitados se insere no rol dos deveres do
Estado, porquanto responsabilidade solidaria dos entes federados. O polo passivo
pode ser composto por qualquer um deles, isoladamente, ou conjuntamente.

(STF, Plenario, RE 855178, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 16/03/2015)

Nessa exata medida, parece-nos que a pressuposicdo da existéncia
de “Municipio habilitado apenas na Gestao Plena de Atengdo Basica quanto aos
servigos de saude” é, em si, falaciosa e contraditéria com a assunc¢ao de prestagdes
que excedam a atengao basica (média e alta complexidade).

Com efeito, ainda que a atuagdo municipal adote como partida
procedimentos mais basicos e universais, ja se demonstrou que tal competéncia ndo
€ genericamente estabelecida em lei (dado que a Constituigdo incumbiu ao Estado,
enquanto género, abrangendo também os Municipios, a obrigacdo de prover o
direito a saude). E, por outro lado, a prestagcado de ag¢des e servigos que inicialmente
nao eram efetivados no Municipio pressupde a autorizagdo no respectivo plano de
saude (que, assim, contempla competéncias mais abrangentes que a atengéo
basica) e compatibilidade com a programacgao anual orgamentaria.

Utilizando-nos do mesmo argumento trazido no parecer juridico
local, seria impossivel a definicdo genérica de um conteddo minimo a ser prestado
por realidades municipais tdo dispares, de sorte que reduzir a atuacido municipal a
atencao basica constitui generalizagdo incompativel com a organizagao do SUS e
com a ordem constitucional. Repita-se: a assungdo de obrigagdes excedentes a
atencdo basica pressupde planejamento especifico do Municipio e integracdo com
as demais esferas, de forma que nao se pode, de maneira alguma, aceitar a
assertiva de que ocorre, nessa hipotese, prestacdo que exorbita sua competéncia.

Firme esse entendimento, ha que se ressalvar que, ante a eventual
formalizacdo de Contrato Organizativo de Agéo Publica da Saude, seria possivel a
exata distingdo das obrigagbes assumidas® — situagdo que, portanto, autorizaria
compreensao diversa da sustentada até aqui.

Nesse contexto, impde-se explicitar que, segundo autorizacéo
constitucional (art. 199, § 1°), a Lei n° 8.080/1990 estatui que a participagdo da
iniciativa privada no SUS sempre se dara em carater complementar (art. 4°, § 1°).
Deve-se compreender, sem embargo, que tal intervengado ndo desnatura a qualidade
essencialmente publica do servigo, na medida em que somente é empregada para

® Nos termos do art. 33 do Decreto n° 7.508/2011, trata-se do “acordo de colaboragéo entre os entes
federativos para a organizagdo da rede interfederativa de atengcdo a saude”, cujo objeto “é a
organizagdo e a integragdo das agbes e dos servigos de saude, sob a responsabilidade dos entes
federativos em uma Regido de Saude, com a finalidade de garantir a integralidade da assisténcia aos
usuarios”. Ainda, segundo o art. 36, inciso Ill do mencionado ato normativo, é disposigao essencial do
Contrato Organizativo a definicdo de “responsabilidades assumidas pelos entes federativos
perante a populagdo no processo de regionalizagdo, as quais serdo estabelecidas de forma
individualizada, de acordo com o perfil, a organizagdo e a capacidade de prestagdao das agbes
e dos servigos de cada ente federativo da Regiao de Saude”.

5
DOCUMENTO E ASSINATURAC(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR 4MJW.RPJH.STSD.YO2Y.A



MPC:-PR

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA
Gabinete da Procuradoria-Geral

suprir a insuficiéncia das disponibilidades estatais para garantir a cobertura
assistencial a populagédo de uma determinada area (art. 24).

Ora, a partir dessa compreensao, sobreleva-se a regra do § 1° do
art. 18 da Lei Complementar n° 101/2000, ao impor a contabilizacdo como “Outras
Despesas de Pessoal”’ dos valores dos contratos de terceirizagdo de mao de obra
que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos.

Tal norma, protetiva da higidez das contas publicas e do equilibrio
intergeracional, volta-se a submeter aos limites dos art. 19 e 20 todos os gastos com
pessoal orientados a consecucao dos fins do Estado, de modo a coibir indevidas
terceirizagbes de atividades finalisticas (o que seria estimulado, caso tais gastos
escapassem ao limitador) e, sobretudo, a tutelar as finangas publicas com o
estabelecimento de parametro objetivo que impega o comprometimento de parcela
assoberbada do orgamento. Assim, faz-se possivel a gestdo do remanescente para
o cumprimento dos demais propositos institucionais, desde o controle da divida
publica, até a realizacido de investimentos.

Nessa linha de raciocinio, se, conforme se expbs, a participagao
complementar da iniciativa privada no SUS destina-se a cobertura da insuficiéncia
estatal, em qualquer caso, ndo ha como se afastar a incidéncia da norma contida no
art. 18, § 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal. Em tais casos, destinando-se os
repasses, mediante subvengédo social (art. 12, § 3° | da Lei n°® 4.320/1964), ao
custeio (ainda que parcial) da folha de entidades privadas que prestam servigos
publicos, de titularidade e competéncia prestacional do Estado, no lugar de
servidores ou empregados publicos, ha que se reputar presente a hipotese
normativa la retratada.

Releva observar que, no ambito normativo do regime juridico do
Sistema Unico de Saude, a expressdo complementar apresenta significado
absolutamente distinto do referido no art. 89, paragrafo unico da Lei n° 11.768/2008
— cujos parametros, também por esse motivo, ndo devem ser aplicados para o fim de
excepcionar a incidéncia do aludido art. 18, § 1° da LRF.

Como se relatou, € complementar todo e qualquer servico prestado
por entidades privadas no ambito do SUS, de modo a atender obrigagcbes que
recaem sobre o proprio Estado. Ainda que haja autorizagdo constitucional para
tanto, em tais hipoteses o particular, custeado pelo Estado, utiliza sua prépria
estrutura fisica e de pessoal para, em substituicdo ao Estado, ausente naquela area,
prestar o servigco publico.

De forma diversa, ao se referir a atividades “acessorias,
instrumentais ou complementares as atribuigdes legais do érgdo ou entidade”, a Lei
n°® 11.768/2008 pretende excepcionar atuacbes que se somam, mas diferem em
esséncia, do objeto principal da prestagao publica — 0 que, evidentemente, ndo € o
caso na participagao complementar no SUS.

Ademais, parece-nos que o critério de diferenciacdo quanto as
categorias funcionais abrangidas no quadro de pessoal do Municipio, tal qual
disposto no inciso Il do citado art. 89, paragrafo unico da Lei n° 11.768/2008 — e
sustentado pela unidade instrutiva — ndo pode se impor ao nivel do detalhamento de
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especialidades médicas. Isso porque tal analise, meramente formal, implica
privilegiar a auséncia de requlamentagao, além de desconsiderar que toda atividade
profissional exercida no dmbito do SUS, ainda que prestada por particular, é da
competéncia do Estado (e, assim, tem-se irrefutavel substituicdo de mao de obra,
ante a auséncia de corpo profissional permanente nas carreiras publicas).

Em face de todo o exposto, o Ministério Publico de Contas
manifesta-se, em preliminar, pela necessidade de revisao do juizo de
admissibilidade da consulta, por ndo preencher os requisitos do art. 38, inciso V e
§ 1° da Lei Organica desta Corte. Na eventualidade de se manter o conhecimento,
requer-se o desentranhamento das pecas n® 4 e 5, consoante a fundamentagéo,
opinando-se pela resposta a consulta nos seguintes termos: conforme o art. 18, §
1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, é imprescindivel a contabilizagcao da
parcela de recursos transferidos para custeio da folha de entidades privadas
que atuem complementarmente no Sistema Unico de Saude, salvo na
especifica hipotese de a obrigacao contratada inserir-se no plexo de
atribuicées de outra entidade federativa, expressamente prevista em clausula
do Contrato Organizativo da Agao Publica de Saude.

Curitiba, 23 de maio de 2018.

FLAVIO DE AZAMBUJA BERTI
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas
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