MINISTERIO PUBLICO

do Estado do Paranad
2° PROMOTORIA DE JUSTICA DA COMARCA DE TOLEDO

Oficio n°® 788/2013 - 2PJ
Ref: Recomenda¢do Administrativa n® 03/2013

TOLEDO, 27 de novembro de 2013.

Ao Senhor

ADRIANO REMONTI
Presidente da Camara Municipal
Toledo - Parana

Prezado Senhor Presidente da Camara Municipal,

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA, através da 2°
Promotoria de Justica da Comarca de Toledo, nos termos do artigo 129, incisos [ e VI da
. Constitui¢do Federal, do artigo 4°, paragrafo unico do Cédigo de Processo Penal, do artigo 26,
inciso I da Lei n°® 8.625/93, do artigo 67, inciso I, alinea b da Lei Complementar n° 34/94,
encaniinha a RECOMENDACAO ADMINISTRATIVA n° 03/20‘13,' devendo-se dar formal
ciéncia do documento a todos os Vereadores.do Municipio de Toledo e apresentar resposta
quanto as providéncias que serdo adotadas acerca da criagdo da Fundagdo de Satde de Toledo,
no prazo de 05 (cinco) dias.

Atenciosamente,

A

J éﬂ% ROB RTO MOREIRA

Promotor de Justica

OLEDC
ICIPAL DE T
CAMARAMUNIZE, /) 1.20

RECEBIDO E!

CHEFEDE®

Promotorias de Justica da Comarca de Toledo
Rua Almirante Barroso, n° 3200, CEP 85905-010, Toledo — Parana
fone/fax: (45) 3378-5355/ 3378-3811

Papel reciclado, menor custo ambiental.
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RECOMENDAGAO ADMINISTRATIVA N° 03/2013

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA, por seu
Agente S|gnatar|o frente & Promotoria de Justica de Protegdo & Saude Publica da Comarca
de Toledo (PR), no uso das fungdes.e atribuigdes constitucionais que lhe sdo conferidas

pelos artigos 127, caput, e 129, inciso I, da Constituicio Federal, e consoante dispde o artigo ;

27, paragrafo ( umco da Lei n° 8.625/93,

CONSIDERANDO o teor da Mensagem n° 134, de 13 de
novembro de 2013, encaminhada pelo Poder Executivo Municipal local & Camara Municipal
de Toledo, solicitando, por intermédio do Projeto de Lei Municipal n® 234/2013, proposigéo
que visa autorizar o Executivo Municipal -a Instituir a Fundagéo de Saude de Toledo (FS-
Toledo), cuja finalidade é operacionalizar e gerir a Unidade de Pronto Atendimento 24h (UPA)

- Dr. José Ivo Alves da Rocha, localizada neste Municipio de Toledo (PR), que ainda n3o esta

em funcionamento;

'CONSIDERANDO, que, antes mesmo do encaminhamento do
Projeto de Lei do Poder Executivo para a Camara Municipal de Toledo, por se tratar de
politica publica relacionada a saide, deveria a proposta ter passado pelo crivo do controle
social, através do Conselho Municipal de Satide, conforme previsto pelo artigo 198, inciso |l

da Constituigao Federal na Lei n° 8.142/1990 e na Lei n°. 8.080/1990, o que ndo ocorreu até
a presente data;

CONSIDERANDO que o artigo 37, inciso XIX, da Constitui¢ao

* Federal determina que, somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a

instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundagio, cabendo 2
Lei Complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de sua atuago. Assim, uma fundagao,

publica ou privada, somente podera ser criada apos a publicagéo de uma Lei Complementar

Federal, que venha a especificar as 4reas de sua atuagdo, nos termos do mencionado
dispositivo. Como tal Lei Complementar n&o foi aprovada até o momento, a concluséo é que
seria inconstitucional a criagdo de fundaces pelo poder piblico, tanto de natureza publica
quanto privada. Nesse sentido ja decidiu o Tribunal Pleno do Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul, em decisdo publicada no Diério de Justica daquele Estado no dia 05
de julho de 2013, nos autos de Agéo Direta de Inconstitucionalidade n° 70046726287, onde
foi declarada, por esse fundamento, a inconstitucionalidade da Lei Municipal n® 11.062/2011,
do Municipio de PortoAlegre, que também autorizava o Executivo Municipal a instituir uma
fundagéo. No mesmo Tribunal constam precedentes no mesmo sentido:

CONSIDERANDO, que, pelo Pro;eto de Lei n° 234/2013, foi
atnbunda a Fundagéo de Saude personalldade jurIdI:E |re‘ rivado, sem fins
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Iucfativos todavia, em termos concretos e reais, trata-se de uma fundagio de direito
publico, haja vista que: a) integrara a administrag&o publica indireta do Municipio de Toledo:
b) submeter-se -a a Secretaria Municipal de Salde para efeito de supervisdo das suas

finalidades (Art. 2°, §2°, do Projeto de Lei - PL); ¢) seu patrimdnio decorrera de transferéncias -

elou doagbes do Municipio de Toledo (Art. 5° do PL); d) as receitas da fundaggo serdo
provenientes do Municipio de Toledo, mediante contrato de gestéo com Secretaria Municipal
de Saude (Artigos 6° ¢ 16 do PL); e) a administrag&o sera exercida preponderantemente pelo
Poder Executivo Municipal, tanto no que concerne ao Conselho Curador (com 05 membros

indicados pelo Executivo) quanto & Diretoria Executiva da fundacsio (o Prefeito Municipal

nomeia o Diretor Geral e este nomeia os demais Diretores — Artigos 8° e 10 do PL); e f) a
fiscalizac&o dos objetivos estatutarios, com vistas & harmonizagdo com a politica municipal

de saude e obtengéo de eficiéncia administrativa, ficara diretamente subordinada a propria

Secretaria Municipal de Saude:

CONSIDERANDO que, em termos concretos e praticos,
pretende Municipio de Toledo, ao instituir a Fundagéo de Salide, tdo somente ndo agregar os
valores decorrentes da folha de pagamento da UPA ao limite de gastos com pessoal do
Municipio de Toledo, estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (artigo 20,
incisos |, Il e ll), de maneira que, uma vez criada a Fundag&o, as receitas para o seu custeio
decorreriam, em tese, do Fundo Municipal de Saude de Toledo;

CONSIDERANDO que, pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o
Limite Maximo de Gastos com Despesas de Pessoal (servidores) que o Poder Executivo

pode atingir (Limite Global) & de 54% (cinquenta e quatro por cento - artigo 20, incisos |, Il e

Il da LRF), sendo que o Municipio de Toledo esta muito proximo a tal teto, chegando em

50,30% (cinquenta virgula trés por cento), segundo o relatdrio de gestso fiscal do periodo de

setembro de 2012 a agosto de 2013, de maneira que, segundo alega o Poder Executivo local,
sem a criagdo da Fundag&o de Saude néo sera possivel ao Municipio de Toledo arcar com a
folha de pagamento dos profissionais que trabalhardo na UPA, ja que o limite maximo de
94% (cinquenta e quatro por cento) sera ultrapassado (em tese);

CONSIDERANDO, todavia, que, segundo a Instrugdo
Normativa n® 56/2011, do Tribunal de Contas do Estado do Parana, que “Dispde sobre a
metodologia de apuragéo da receita corrente liquida e do limite de gastos com pessoal, e d&
outras providéncias’, independentemente de a Fundagdo de Saude de Toledo receber
natureza juridica publica (como ela efetivamente serd) ou privada (conforme constou
formalmente no projeto de lei), as despesas de pessoal derivados da UPA incluir-se-ao,

de qualquer forma, no percentual do limite global de despesa de pessoal do Poder
Executivo;

CONSIDERANDO, nesse sentido, o teor §2°, do artigo 14, da
Instrugdo Normativa n® 56/2011, do Tribunal de Contas do Parana, quando trata da
Fundacao de natureza publica (que é a real natureza da Fundagido de Salde que se

pretende criar), ao assim prever: “O percentual estabelecido para o Poder Executivo inclui -
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as despesas do-6rgdo da administracdo direta, providos ou ndo de personalidade juridica
propria, as autarquias, fundacées e demais entidades da administracdo indireta com
personalidade juridica de direito publico, as empresas estatais dependentes e ainda a
equivaléncia nas despesas de pessoal dos consorcios puiblicos de que seja participante”:

CONSIDERANDO, na mesma linha, que, mesmo que a
Fundaq:ao de Salde de Toledo possuisse a real natureza privada, funcionando mediante
interposta pessoa e através contrato de gestdo, como formalmente o Executivo Municipal
pretende, as despesas de pessoal decorrentes da UPA também integrardo os limites de
despesas com pessoal do Poder Executivo, a medida que os servicos que la seréo
prestados pertencem as atividades-fim (atividades tipicas ou de responsabilidade final) da
Administrac@o; eles serdo prestados de forma permanente, tendo correspondéncia com as
atividades previstas no plano de cargos e carreiras do Municipio e sdo servigos integrantes
das atividades proprias de servidores do quadro Municipal, como é o caso dos médicos,

enfermeiros, técnicos e auxiliares de enfermagem, além dos demais profissionais de saude e
dos demais cargos;

Nesse sentido é a redagao do artigo 16, §5°, incisos Il e Ill (que
interessam ao caso) da Instrugdo Normativa do Tribunal de Contas do Parané acima referida,
com a seguinte redagdo: “Os limites referidos nos artigos 14 e 15 (que abordam a despesa
com pessoal) incluirdo _as despesas de pessoal realizadas por_interposta pessoa
mediante instrumentos de convénio, ajustes, acordos, parcerias, contratos de gestao ou

outros termos congéneres, no atendimento de atividades tipicas ou de responsabilidade

final da Administracdo, sendo para a inclusao considerados:

[-]

Il - os servicos de carater permanente que tenham

correspondéncia nas atividades previstas no plano de cargos e carreiras do ente ou
entidade;

lll - os servicos pertencentes a atividade-fim do ente ou
entidade, contabilizados ou ndo no grupo “outras despesas de pessoal”, do plano de
contas da despesa publica”;

CONSIDERANDO, assim, a Luz do que dispée a propria
Constituicao da Republica, ao abordar o tema, a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF ¢ a
Instrugdo Normativa n® 26/2011, do Tribunal de Contas do Estado do Parana, em especial os
dispositivos acima nominados, a criagéo da Fundag&o de Saude para gerir a UPA néo servira
a finalidade a que se destina, tendo em vista que, independentemente de a sua natureza
juridica ser publica ou privada, as despesas com gastos de pessoal dela decorrentes
integrardo os limites do Poder Executivo Municipal para fins de cumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal, e qualquer afronta direta ou indireta as regras da Lei de
Responsabilidade Fiscal ou tendentes a burlar ou postergar a sua aplicagao poderao
implicar em responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa dos

responsaveis; : e éw {z
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CONSIDERANDO, nesse - ponto, o entendimento desta
Promotoria de Justica, adotado com base nas premissas acima afirmadas e referendado pelo
Centro de Apoio Operacional das Promotorias de Justica e Prote¢édo ao Patrimonio Publico,
apos” consulta prévia, a Fundacdo de Saide de Toledo (FS-Toledo), nos termos
propostos, néo devera ser criada, pois afrontara diretamente a Lei de
Responsabilidade Fiscal, ensejando, caso o Projeto de Lei Municipal n® 234/2013 seja
aprovado, na responsabilizagao de todos os envolvidos na sua aprovagio nas penas
da Lei de Improbidade Administrativa:

| CONSIDERANDO, por outro vértice, que, em se tratando a
Unidade de Pronto Atendimento - UPA de servigo essencial de salde, diretamente ligada a
atividade-fim do Municipio de Toledo, a busca por qualquer medida de carater complementar
ou suplementar para a sua gestdo e operacionalizagdo, a fim de concretizar tal direito 3
saude, tem como pressuposto a prévia demonstragdo por parte do gestor (por meio do
respectivo plano operativo ou explicitagdo equivalente) do desnivel entre o volume e a
qualidade e/ou disponibilidade de servicos disponiveis em face de determinada demanda

existente, ou seja, deve o gestor demonstrar técnica e fundamentadamente a necessidade da
providéncia pleiteada;

CONSIDERANDO, nesse sentido, que sera sempre necessario
que o gestor, antes de buscar a complementariedade ou suplementariedade para os Servicos
de salde, esclareca fatica e previamente ter agido com eficiéncia administrativa,

demonstrando as providéncias que adotou com o objetivo de enxugar a maquina

administrativa, a exemplo da exoneragdo de cargos ndo estaveis que estejam
sobrecarregando a folha de pagamento, eventualmente reduzindo o nimero de secretarias,
promovendo reorganizag&o administrativa geral ou setorial, enfim, precisa‘o gestor adotar
todas as providéncias possiveis com vistas & atender, com recursos préprios, a
atencdo a saude reclamada e somente apdés, em sendo o caso, demonstrar
tecnicamente as razées do insucesso, para, entdo, se pensar na celebracio de

contratos de gestdo, convénios, ou outros documentos equivalentes;

: N&o é de conhecimento do Ministério Publico que o Poder
Executivo Municipal tenha realizado qualquer reforma administrativa ou adotado qualquer

outra providéncia visando dar conta, com recursos proprios e ordinarios, da gestdo e

operacionalizagéo da Unidade Pronto Atendimento em evidéncia, tal como a exoneragao de
cargos em comiss&o, plano de remanejamento de servidores publicos, por exemplo, do Mini-
Hospital para a UPA, redugdo de fungdes gratificadas, etc. Pelo contrario, a primeira
providéncia adotada pela Administragdo esta sendo justamente a criagdo da Fundagéo,
pretendendo, com ela, fugir do Limite de Gastos com Pessoal disciplinado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, que ja estd apertado, sobrecarregando ainda mais o Fundo
Municipal de Saide, de onde presumivelmente as verbas para manutengdo da UPA sairo.
Alem disso, com a criagdo da Fundag&o sero criados novos Cargos em Comiss&o e fungdes
gratificadas, inchando ainda mais a maquina administrativa com servidores néo estaveis;
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CONSIDERANDO, por pertinente, a segumte publicagéo
‘extraida do site do Tribunal de Contas do Estado do Parana, que, trazida a realldade da
Fundagéo que se pretende criar, aplica-se ao caso em tela:

PREFEITURAS NAO PODEM CONTRATAR COOPERATIVAS PARA
SERVICOS ESSENCIAIS.
Tribunal de Contas informa que contrataggo, através de processo licitatorio, é
permitida apenas para atividades-meio, como limpeza, seguranga predial e
servigos gerais. As prefeituras do Parané s6 podem contratar cooperativas de
méao-de-obra, através de licitagdo, para as chamadas atividades-meio, ou seja,
para executar servigos de limpeza, seguranga dos prédios e servigos gerais,
entre outros. Para o Tribunal de Contas do Estado, que analisou na
sessao desta quinta-feira (10) consulta feita sobre o assunto pelo
municipio de Saudade do Iguagu, a contratagao de cooperativas para
k‘ atividades envolvendo educagdo, seguranca, saude, arrecadagdo e
1 tributagdo podera gerar problemas na prestagio de contas. Isto porque,

constam na estrutura de cargos do municipio, e o fato seria indicativo de
burla ao limite prescrito na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ja que
as _despesas ndo constariam como gastos com pessoal. No voto do
relator, conselheiro Nestor Baptista, que foi aprovado por ungnimidacig

ha uma ressalva neste sentido. “Nossa recomendacdo é clara:
- contratacdo deve ficar restrita somente as atividades-meio, depois do

devido processo_licitatério. Quem sair_disso, esta sinalizando uma

tentativa de ignorar a lei, 0 que ndo permitimos”, explica o conselheiro.

Em outra consulta, desta vez formulada pelo municipio de Santana do Itararé,
0 plenério do Tribunal de Contas ratificou este posicionamento ao responder a
prefeitura daquele municipio sobre a impossibilidade de se extinguir o cargo
de medico e consequente tercejrizagéo. do atendimento de satide, apesar da
alegagdo da falfa de. interesse de profissionais que ndo atenderam ao
.chamado para o concurso plblico devido a baixa remuneragéo. Na resposta,

também elaborada peloy conselheiro Nestor Baptista, e embasada nos

‘ pareceres do Ministério Publico junto ao Tribunal e da Diretoria de Contas
#c l : Municipais, foi recomendado um estudo para um possivel aumento do salario
,i{ # \1‘ | oferecido (R$ 1.300,00 por 20 horas semanais) a fim de serem preenchidas as

 vagas. Se isto néo for suﬁciente para o pen‘eito atendimento da populagéo, ai

S08 e

sempre dentro do que estabelece a Constltwgao Federal, que prescreve )

diretrizes para agbes e servigos publicos de salde, com previsdo para
desembolso minimo vinculado a arrecadagéo tributéria - destaquei.

CONSIDERANDO que a Constituigdo Federal, quando autoriza
que a iniciativa privada preste servicos de salde no SUS, diz que esta o fara apenas de

“forma complementar’, o que quer dizer que a entidade privada deve apenas completar o

1 g . : : / .
http://www.tce.pr.gov.br/servicos_publicacao.aspx?pub=71 < ; / ;
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aparato estatal quando “as disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura
assistencial a populacdo de uma determinada area’ (art. 24 da Lei 8.080/90). Os
parametros e limites devem ser claros e nunca abranger o servigo como um todo.

CONSIDERANDO que tal situagéo de insuficiéncia material do
artigo 24 da Lei 8.080/90, que justifica o ingresso do servigo privado na rede publica, devera
ser comprovada por Plano Operativo, constar no Plano de Saude e ser aprovada pelo
controle social local, com indicadores precisos da parte do servi¢o que esta sendo

transferido a determinada entidade privada. Nestes termos, é a regulamentagdo da

Portaria n® 1.034/2010, do Ministério da Satde:

‘Art. 2° Quando as disponibilidades forem insuficientes para garantir a
cobertura assistencial @ populagéo de uma determinada érea, o gestor
estadual ou municipal poderé complementar a oferta com servigos privados de
assisténcia & satide, desde que:

I - comprovada a necessidade de complementagéo dos servigos piblicos de
salde; e : .

Il - haja a impossibilidade de ampliagdo dos servigos ptblicos de satide.

§ 1° A complementagéo dos servicos deverd observar ao$ principios e as
diretrizes do SUS, em especial, a regionalizagéo, a pactuagéo, a programagéo,
0s parametros de cobertura assistencial e a universalidade do acesso.

§ 2° Para fins de organizagéo -da rede de servigos e justificativa da

Operativo para os servigos publicos de satde, nos termos do art. 7° da
presente Portaria.

§ 3° A necessidade de complementagéo de servigos deveré ser aprovada pelo
Conselho de Satide e constar no Plano de Satide respectivo.

Art. 7° O Plano Operativo é um instrumento que integraré todos os ajustes
entre o ente publico e a instituigdo privada, devendo conter elementos que
demonstrem a utilizagdo da capacidade instalada necesséria ao cumprimento
do objeto do contrato, a definigdo de oferta, fluxo de servigos e pactuagéo de
metas.

Paragrafo unico. As metas seréo definidas pelo gestor em cohjunto com o
prestador, de acordo com as necessidades e peculiaridades da rede de
servigos, devendo ser submetidas ao Conselho de Satide respectivo.

CONSIbERANDO que essa também € a Conclusdo Técnica

Conjunta - CTC n° 1, dos Centros Apoio Operacionais do Patriménio Piblico, da Saude e das -

Fundagdes 3° Setor, do Ministério Piblico do Parana, assim ementado: _

| : . CONCLUSAOQ TECNICA CONJUNTA N° 1; ; ,

| ‘ O pressuposto do concurso da iniciativa privada na saide publica é a prévia
! demonstracéo por parte do gestor, através do respectivo plano operativo, ou

Ik | explicitagdo equivalente, que dimensio?e 0 descivej entre volume € a

/Wfﬂ?'ﬂ&@, gt ¢
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qualidade de servicos disponiveis em face de determinada demanda
existente. Sempre sera necessério que o gestor esclarega fatica e
previamente ter agido com eficiéncia administrativa e, conforme o caso, ter
provido a realizagdo de concurso ou teste seletivo, aquisicdo de
equipamentos, reorganizagdo administrativa geral ou setorial etc., para
atender com recursos publicos proprios a atengdo a saude reclamada,
“evidenciando as razoes do insucesso. Apos é que estard autorizado; pela
ordem, a celebrar contrato ou convénio.

CONSIDERANDO, por fim, a disposi¢&o do artigo 27, paragrafo
unico, inciso IV, da Lei Federal n.° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993, o qual faculta ao
Ministério Publico expedir recomendagao administrativa aos 6rgéos da administragéo publica

federal, estadual e municipal, o MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA; por seu

orgéo de execugao, ora representado pelo Promotor de Justlga José Roberto Moreira, no uso
de suas atribui¢des legais, expede a presente

RECOMENDACAOQ ADMINISTRATIVA

_ aos senhores JAQUELINE MACHADO, Presidente do
Conselho Municipal de Salde de Toledo, e demais Conselheiros Municipais de Satde
de Toledo, ADRIANO REMONDI, Vereador e Presidente da Camara Municipal de Toledo,
e demais Vereadores do Municipio de Toledo, a fim de que, respectivamente:

i) o Conselho Municipal de Saude de Toledo nao
aprove a criacdo da Fundacédo de Saude de Toledo, como Politica Publica Municipal
relacionada a Saude, conforme Projeto de Lei Municipal de Toledo n°. 234/2013, que
visa instituir a Fundacdo de Saude de Toledo (FS-Toledo), nos termos da
fundamentacdo supra, devendo a Presidente do Conselho e destinataria desta

Recomendagéo dar formal ciéncia deste documento a todos os Membros do Conselho
Municipal de Saude de Toledo;

i) a Camara Municipal de Toledo néo aprove o Projeto
de Lei Municipal de Toledo n°. 234/2013, que visa instituir a Fundagao de Saude de
Toledo (FS-Toledo), nos termos da fundamentagdo supra, devendo o Vereador
Presidente da Camara Municipal de Toledo e destinatario desta Recomendagéo,
ADRIANO REMONDI, dar formal ciéncia deste documento para todos os Vereadores
deste Mumclplo de Toledo;

Dése ciéncia da expedicdo desta Recomendagdo
Administrativa, mediante oficio instruido com-uma copia do documento, & 62 Promotoria de
Justica desta Comarca (Protegéo ao Patriménio Piblico) e ao Sr. Prefeito Municipal.

M Ay @w :
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Assina-se o prazo de cinco dias para que as autoridades
recomendadas comuniquem ao Ministério Publico quanto as providéncias que serdo
atﬂotadas. :

| Toledo, 26 de novembro de 2013.

; y
b (Q@({MJW /Umww
SE ROBERTO MOREIRA
romotor de Justica

/
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