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EXCELENTISSIMO SENHOR CONSELHEIRO PRESIDENTE DO EGREGIO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO

MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE SAO
PAULO, por meio de seu Procurador de Contas, vem, respeitosamente, a
presenca de Vossa Exceléncia, com fundamento no artigo 3° IV, da Lei
Complementar n° 1.110/2010, no artigo 113, 81°, da Lei 8.666/1993, e no artigo

220, 8§ 1°, do Regimento Interno deste Tribunal de Contas, oferecer a presente

REPRESENTACAO

com pedido de medida liminar

em face da SECRETARIA DE ESTADO DA SAUDE, com a finalidade de
impugnar a Resolucdo SS — 66, de 11/05/2020, que dispde sobre a Convocagao
Pablica das entidades privadas sem fins lucrativos, que ja possuam qualificacado
como Organizacdo Social de Saude, nos termos da Lei Complementar n°
846/1998, visando a celebracdo de Contrato de Gestdo para o gerenciamento
da Central de Regulacdo de Ofertas de Servicos de Saude - CROSS, pelas

razdes de fato e de direito a seguir aduzidas.

@ Avenida Rangel Pestana, 315, 6° andar, Sao Paulo - SP, CEP 01017906 @ (11) 3292-4302

\) mpc.sp.gov.br @ mpc.sp @ MPdeContas_SP mpc_sp @ spoti.fi/20QcACq
L/

AN




MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS Representacio MPC
DO ESTADO DE SAO PAULO Fl. 2
52 Procuradoria de Contas

1. Legitimidade do Ministério Publico de Contas

Conforme o artigo 11 da Lei Complementar Estadual n°® 846/1998,
“‘qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou entidade sindical é parte
legitima para denunciar irregularidades cometidas pelas organizacfes sociais ao
Tribunal de Contas ou a Assembleia Legislativa”. O artigo 110 da Lei
Complementar n® 709/1993 (Lei Organica do TCE) dispbe que qualquer cidadao,
partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima para denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas.! Em complemento, o
inciso 1V, do artigo 3° da Lei Complementar n°® 1.110/2010, assegura que cabe ao
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas do Estado interpor as acdes e 0s
recursos previstos em lei.? Por fim, o artigo 220, § 1°, do Regimento Interno deste
TCE dispbe que a proposta prevista no 8§ 1° do art. 113 da Lei Federal n°
8.666/1993 sera previamente distribuida a Relator, que a submeterd ao Tribunal
Pleno ou a arquivara por despacho fundamentado.® Entende-se, portanto, que o
Ministério Publico de Contas possui legitimidade para representar perante o

Tribunal de Contas do Estado, sempre que houver ofensa a legislacéo.

2. Tempestividade da Representacéo

Aplicado analogicamente ao presente caso, o artigo 113, 8§ 2°, da Lei
n° 8.666/1993 prevé que “Os Tribunais de Contas e os orgaos integrantes do
sistema de controle interno poderdo solicitar para exame, até o dia Uutil

imediatamente anterior a data de recebimento das propostas, copia de edital de

1 Art. 110: Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas.

2 Art. 3% Para o cumprimento de sua finalidade institucional, caberd ao Ministério Plblico junto ao Tribunal de Contas do
Estado:
(-]

IV - interpor as a¢des e 0s recursos previstos em lei;

3 Art. 220 [...] 8 1° A proposta de iniciativa do Ministério Pablico, da Procuradoria da Fazenda do Estado ou aquela prevista
no § 1° do art.13 da Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993, sera previamente distribuida a Relator, que a submetera
ao Tribunal Pleno ou a arquivara por despacho fundamentado.
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licitacdo j& publicado, obrigando-se os o6rgdos ou entidades da Administracéo
interessada a adocdo de medidas corretivas pertinentes que, em funcao desse
exame, lhes forem determinadas”. Demais disso, a jurisprudéncia desta Egrégia
Corte estabelece o prazo minimo de 24 horas antecedentes do momento fixado

para o recebimento das propostas, como se depreende do julgado abaixo:

“2.1. Pelos registros dos presentes autos, pode-se verificar que
a Representacdo  foi protocolizadana data  de 24/01/2019,
as 18:00h e distribuida ao meu Gabinete na data de
hoje as 08h:55min, portanto, sem a antecedéncia minima de 24
(vinte e quatro) horas Uteis da sessdo de abertura das
propostas, marcada para data de hoje as 14h:30min,
considerando para tanto, asuspensadodo expediente no dia
25/01/2019 - Feriado no Municipio de Sao Paulo.

A jurisprudéncia desta Corte define o lapso minimo de 24 (vinte e
guatro) horas antecedentes do momento fixado para o
recebimento das propostas como marco temporal para que este E.
Tribunal exerga a prerrogativa de requisitar instrumentos
convocatérios de licitacdo, conforme o rito de Exame Prévio de
Edital, a exemplo dos TC’s 001385/011/05 e 018073/026/05 e
consoante dispde o artigo §2° do artigo 113 da Lei 8.666/93:

“§ 2° Os Tribunais de Contas e os érgaos integrantes do
sistema de controle interno poderdo solicitar para
exame, até o dia util imediatamente anterior & data de
recebimento das propostas, cépia de edital de licitacao ja
publicado, obrigando-se os 6rgdos ou entidades da
Administracdo interessada a adocdo de medidas corretivas
pertinentes que, em funcdo desse exame, lhes forem

determinadas.”

Deste modo, ndo € possivel o processamento da representacao

sob o rito de exame prévio de edital, restando prejudicada a
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concessdo da medida liminar pleiteada.” (TCE/SP, eTC -
1432/989/19-2, Rel. Dimas Eduardo Ramalho, decisdo publicada
no DOE de 29/01/2019)

Neste sentido, conforme publicagdo no Diario Oficial do Estado na
data de 12/05/2020, os interessados devem manifestar seu intento junto ao Titular
da Pasta, por escrito, no prazo maximo de 10 dias Uteis a contar da publicacao da
Resolucdo SS — 66 (art. 1°* e entregar um Plano Operacional a Secretaria de
Estado da Saude em até 20 dias Uteis contados a partir da expiracdo do prazo
para manifestacdo de interesse (art. 3°.° Desta forma, os prazos finais para a
manifestacdo de interesse e apresentacdo do Plano Operacional pelos
interessados se dardo nos dias 25/05/2020 e 24/06/2020, respectivamente,

encontrando-se tempestiva a presente Representagéo.

3. Consideragfes iniciais sobre as Organizagcfes Sociais e sobre a Lei
Complementar Estadual n.° 846/1998 (Lei Estadual das OS)

No presente caso, 0 incurso no mérito inicia-se pelo breve resgate do

voto proferido pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI 1923, como

4 Artigo 1° - Realizar a presente Convocacgdo Publica das entidades privadas sem fins lucrativos, que ja possuam

qualificagdo como Organizacéo Social de Saude, nos termos da Lei Complementar 846, de 4 de junho de 1998, para que,
na hipétese de comprovado interesse em celebrar Contrato de Gestdo com a Secretaria de Estado da Saude para gerenciar
a Central de Regulagdo de Ofertas de Servicos de Saude - CROSS, manifestem, por escrito, seu intento junto ao Titular da

Pasta, no prazo maximo de 10 dias Uteis a contar da publicacao desta Resolugao.

5 Artigo 3° - As Organizag@es Sociais de Salde interessadas em firmar Contrato de Gestdo para gerenciar a Central de
regulacdo de Ofertas de Servicos de Saude - CROSS deveréo apresentar a Secretaria de Estado da Saude, no prazo
maximo de 20 dias Uteis, contados a partir da expiracdo do prazo para manifestacédo de interesse, conforme disposto no
artigo 1° desta Resolug¢&o, um Plano Operacional que contemple, no minimo:

a) Apresentacao da Organizagdo Social de Saude, um breve histérico e os objetivos gerais e especificos da instituicdo que
embasam a manifestacéo de interesse;

b) Descrigéo dos processos de trabalho que serdo desenvolvidos para a execugéo das agdes e servigcos que estéo referidos
no Projeto elaborado para a unidade em pauta;

¢) Cronograma de implantac¢&o dos referidos servicos, quando for o caso;

d) Sistemética econdmico-financeira para a operacionalizacdo das a¢des e servi¢os de salde propostos;
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vetor jurisprudencial que orienta a promocao de um esforco hermenéutico que
possa consagrar o didlogo das fontes entre a Lei Federal n.° 9.637/1998 e a Lei
Complementar Estadual n.° 846/1998 com aquelas regras gerais da Lei n.°
8.666/1993, que resguardam, acima de tudo, os principios da isonomia e da
impessoalidade. A partir deste dialogo das fontes, o contrato de gestdo sera
analisado sob o prisma da complementaridade do fomento, verificando possivel
delegacéao da atividade fim, de modo a transformar a entidade beneficiaria numa
longa manus do aparato estatal. Superado tal obstaculo, a matéria sera analisada
sob o viés das formalidades legais, em atencdo a trés tdpicos: o objeto do
fomento, o procedimento de selecdo e a habilitacdo da entidade beneficiaria.

No julgamento da ADI 1923/DF, o Supremo Tribunal Federal
confirmou a constitucionalidade da Lei Federal n.° 9.637/1998 por inexistir conflito
com a regra das licitacbes e o principio constitucional da ampla competividade
(art. 37, XXI, CF/88). Ainda assim, a Corte atribuiu interpretagdo conforme, com o
propésito de ressaltar a complementariedade inerente ao Terceiro Setor. Neste
sentido, destacou-se que a iniciativa privada ndo pode substituir o Estado nas
atividades que asseguram os direitos a saude, previdéncia, assisténcia social (art.
194, CF), educacao (art. 205, CF), cultura (art. 215, CF), desenvolvimento tecnoldgico
(art. 218, CF) e meio ambiente (art. 225, CF). Assim, 0 problema nao esta no repasse
de verbas publicas, mas na abdicacdo de servicos dos quais o Estado ndo pode
se demitir. Fixadas tais premissas, a Corte reconheceu a constitucionalidade do
contrato de gestdo no ponto em que viabiliza o repasse de verbas publicas, o uso
de bens publicos e a cessdo de servidores. Por outro lado, salientou que a

desnecessidade de licitacido ndo afasta a demonstracao objetiva da vantajosidade,

a gqualificacado criteriosa da organizacdo social, a selecdo devidamente motivada,

bem como o controle interno e externo da atividade prestada.

Neste contexto, também ressaltou que o principio da igualdade faz
com que o instrumento de cooperacao com o Terceiro Setor somente possa ser

firmado com entidade escolhida através de chamamento publico ou de
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convocacao publica, vale dizer, por meio de processo publico de deliberacdo, de

padrées objetivos, com ampla publicidade, que n&o se confunde com o

procedimento licitatério, embora se inspire em principios semelhantes. Desta

forma, o proprio Ministro da Suprema Corte reconhece a possibilidade de se

aplicar ao Terceiro Setor aqgueles vetores axiol6gicos que nortearam a edicdo da

Lei Federal n.° 8.666/1993, tais como a isonomia e a impessoalidade.®

Por certo, a consagracdo destes vetores axiologicos no ambito do
Terceiro Setor requer um esforco hermenéutico que, ultima ratio, s6 vem a
proteger a res publica contra os efeitos nefastos da “Fuga para o Direito Privado”,
tal como denunciado na obra de Maria Jodo Estorninho. Afinal, a praxis tem
revelado que, em muitos casos, os vinculos de cooperacdo com o Terceiro Setor
acabam por converter as entidades numa longa manus do Poder Publico, em
virtude da dependéncia econdmica, delegando-lhes a prestacdo de atividades
tipicas sem observar o regime juridico-administrativo, especialmente no que tange
a admissdo de pessoal e a contratacdo de bens ou servicos. Quica esse tenha
sido um dos motivos que levaram, nos ultimos anos, a difusdo de uma miriade de
entidades que passaram a atuar nas mais diversas atividades. E, nesse triste
diagnostico, Gustavo Alexandre Magalhaes evidencia “[...] a absorg¢édo, pelas
organizacbes nao governamentais, de parcela significativa do orcamento das
pessoas politicas. Ndo se trata mais de pequenas subvencdes destinadas a
entidades centenarias e que custeavam grande parte de suas despesas com
doacdes, mas ha situacbes em que entidades sé@o criadas com o propdsito
especifico de obter repasses financeiros do Poder Publico”.”

by

Nesse esforco hermenéutico que visa a protecdo do interesse
publico, mostra-se legitimo o socorro a teoria do didlogo das fontes, tal como

desenvolvida no direito alem&o por Erick Jaime e incorporada ao direito patrio por

6 STF/627, ADI 1923/DF.
7 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos: aspectos polémicos e andlise critica de seu regime
juridico. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.104.
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Claudia Lima Marques no ambito do direito do consumidor. Como ferramenta
hermenéutica que se presta a interpretacao teleoldgica e sistematica, a teoria do
didlogo das fontes surge como superacdo dos métodos classicos de solucdo das
antinomias (hierarquico, especialidade e cronoldgico), porque troca a exclusdo a
priori da norma conflitante pela légica da harmonia, permitindo a aplicagéo
simultanea, coerente e coordenada de varias fontes legislativas, com campos de
aplicacado convergentes, mas nao iguais (eg. Caodigo Civil e CDC). Na licdo de
Claudia Lima Marques, o dialogo das fontes busca “coeréncia derivada ou
restaurada’ (cohérence dérivée ou restaurée), que, em um momento posterior a
descodificacdo, a topica e a microrrecodificacdo, procura uma eficiéncia nao
hierarquica, mas funcional do sistema plural e complexo de nosso direito
contemporaneo”.® Segundo a autora, fala-se em diadlogo de fontes, pois duas
normas sao concomitantemente aplicadas no mesmo caso, complementando,
subsidiando ou permitindo a prevaléncia de uma norma sobre a outra, seja numa
solucéo flexivel ou aberta, seja numa solucdo favoravel ao polo mais fraco da
relacdo juridica, como o consumidor hipossuficiente (tratamento desigual aos

desiguais na medida das desigualdades).

N&o ha duvidas de que o didlogo das fontes possa ser plenamente
aplicado ao direito administrativo, principalmente na falta de um cédigo compilador
de normas gerais, despontando como uma importante ferramenta na aplicacédo
sistematizada do emaranhado de leis, resolucdes e portarias concomitantemente
emitidas pela Unido, pelos Estados e pelos Municipios, no exercicio do
autogoverno, da autolegislacdo e da autoadministragcdo. A aplicacdo desta
ferramenta exegética mostra-se ainda mais vantajosa nas rela¢fes firmadas pelo
Estado no ambito do Terceiro Setor, porque a edicdo de leis especificas sobre os
contratos de gestdo (Lei Federal n.° 9.637/1998 e Lei Complementar Estadual n.°
846/1998), os termos de parceria (Lei Federal n.° 13.019/2014, com as alteracdes
introduzidas pela Lei Federal n.° 13.204/2015), e outros institutos nao foi

acompanhada da promulgacdo de uma principiologia prépria, capaz de conferir

8 MARQUES, Claudia Lima. Manual de direito do consumidor. 2. ed. rev., atual. e ampl. Antonio Herman V. Benjamin,
Claudia Lima Marques e Leonardo Roscoe Bessa. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009, pp. 89-90.
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unicidade aos diferentes instrumentos juridicos, remanescendo 0s convénios

previstos no artigo 116 da Lei n.° 8.666/93 como clausula genérica que

instrumentaliza o repasse das verbas publicas. Este € o motivo por que Gustavo

Alexandre Magalhdes defende a aplicacdo subsidiaria deste dispositivo legal para

todos os acordos estatais na area do fomento, como se infere do seguinte trecho:

“O art. 116 da Lei n°® 8.666/93 trata dos convénios celebrados com
associacOes e fundacbes criadas na forma do art. 44 do Cddigo
Civil, sem a necessidade de qualificacdo especifica (como OSs e

OSCIPs). Ja os acordos criados por leis especificas (como _o0s

contratos de ogestdo e termos de parceria) observarao,

subsidiariamente, as regras gerais dispostas na Lei n° 8.666/93.

Dessa forma, adotar-se-a, no presente estudo, o termo convénio
para fazer mencgéo a todos os vinculos juridicos celebrados entre a
Administragéo Publica, no exercicio da atividade de fomento, e os
entes no exercicio de atividades referentes ao terceiro setor.
Afinal, segundo a doutrina especializada, todos esses vinculos
juridicos sdo acordos de vontade, em que 0s participes visam a
um interesse comum, colaborando mutuamente para o

desenvolvimento do projeto.

Portanto, todo o0 estudo realizado acerca dos convénios
administrativos (principalmente quanto a natureza do regime
juridico) aplica-se também aos contratos de gestdo, termos de
parceria e eventuais outros institutos criados por leis especificas
no intuito de regular os acordos celebrados entre entes publicos e

instituicdes sem fins lucrativos, para atender a objetivos comuns”.
9
(g.n.).

Assim, embora o direito positivo disponha de uma gama de

instrumentos juridicos para viabilizar a cooperacdo com o Terceiro Setor, a

9

MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios Administrativos: aspectos polémicos e andlise critica Ode seu regime

juridico. S&o Paulo: Atlas, 2012, p.117.
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exemplo dos contratos de gestdo e dos termos de parceria, cada qual com um
regime juridico proprio, ndo se pode negar a existéncia de uma ratio ordenadora
de tais institutos, pois, no final das contas, todos eles implicam o repasse de
verbas publicas e o0 consequente controle das atividades prestadas. Ao
complementar o regime juridico de cada legislacéo, a figura do convénio permite
que se entabule uma “ponte interpretativa” entre os acordos de cooperacgao e as
regras gerais do sistema protetivo das contratacdes e dos demais ajustes firmados
pelo Poder Publico. Isto porque o artigo 116, caput, da Lei n.° 8.666/1993 prevé a

aplicacdo subsidiaria de seus dispositivos, no que couber, aos convénios, acordos,

ajustes e outros instrumentos celebrados pela Administragdo. Muito mais do que
disciplinar as licitacdes, a Lei n° 8.666/1993 qualifica-se como eixo central de um
sistema protetivo das contratacdes publicas, com regras gerais que poderiam ser

aplicadas a quaisquer ajustes.

E neste ponto que se vale da teoria do didlogo das fontes para
reforcar a aplicacdo de todos aqueles dispositivos da Lei n.° 8.666/1993 que
possam garantir a maxima protecdo do interesse publico nas relacdes estatais
com o Terceiro Setor, excluindo-se, por 6bvio, aquelas regras juridicas especificas
que tutelam a competitividade entre as empresas licitantes que atuam no mesmo
setor do mercado. Superando a classica distingdo entre os “contratos com
interesses contrapostos” e os “convénios com interesses convergentes”’, a
finalidade publica do vinculo obrigacional e a presenca do Estado num dos polos
da relacdo juridica sao fatores objetivo e subjetivo, respectivamente, que
legitimam a observancia de providéncias comuns, seja qual o for o tipo de ajuste

firmado. Afinal, o Poder Publico sempre deverd primar pela demonstracao

motivada da vantajosidade no socorro a terceiros, com a descricdo pormenorizada

do objeto, a individualizacdo dos custos e a comprovacdo da compatibilidade

financeira, dando ampla publicidade ao ato para se alcancar a selecdo imparcial

do melhor interessado na prestacdo obrigacional. Tal intelecgdo ndo se presta a

defender o engessamento do aparato estatal, mas a estabelecer medidas

protetivas que se inspiram em principios semelhantes aqueles vigentes para as
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licitagBes, como frisou 0 Ministro Ayres Brito em relagdo ao chamamento publico

das organizacdes sociais.

N&o se olvida que muitas destas providéncias ja sdo exigidas pelos
orgados de controle externo, mas o socorro ao didlogo das fontes pretende
converter as formalidades indcuas que costumam preceder a celebracdo desses
ajustes em ferramentas de gestao eficiente, aplicando-se, igualmente, o principio
processual da instrumentalidade para demonstrar que toda forma esta imbuida de
valor. Assim, nesta empreitada, a descricdo da atividade a ser fomentada e a
demonstracdo da vantajosidade ndo podem se resumir a uma declaracao
desatrelada do planejamento estatal, principalmente no que tange aos programas
e aos projetos que constem do PPA.1° Da mesma forma, a publicidade dada ao
chamamento publico ndo se compatibiliza com a publicacdo restrita ao diario
oficial, nem com a fixacdo de exiguo prazo para a apresentacdo dos projetos,
devendo prevalecer a convocacao impessoal de todos os possiveis interessados
no fomento estatal, bem como a concessdao de prazo suficiente para o
desenvolvimento de projetos comprometidos com a obtencéo de resultados reais.
E, tdo importante quanto as providéncias anteriores, o fomento requer a
individualizacéo dos custos unitarios de cada item do projeto, impondo-se, mutatis
mutandis, o mesmo rigor usualmente exigido no detalhamento dos custos

relacionados aos projetos basicos.!

10 A titulo ilustrativo, o controle externo ndo pode admitir qualquer tipo de fomento laconicamente definido, tendo por objeto
a “promocao”, a “melhora” ou o “desenvolvimento de acdes” na area da saude, do ensino, da cultura, do desporto, sem
especificar os objetivos e as agles especificas por meio das quais serdo alcangadas metas pactuadas.

11 Vide a jurisprudéncia do TCU: A Administragéo esta obrigada a adotar, desde o projeto basico, planilhas orcamentarias
gue expressem a composicdo dos custos unitarios dos itens de servico, com detalhamento suficiente a sua precisa
identificacdo, abstendo-se de utilizar grandes "grupos funcionais" para méo de obra ou outras unidades genéricas do tipo
"quantia fixa" ou “verba”. Auditoria realizada nas obras das usinas nucleares de Angra | e Il, de responsabilidade da
Eletrobras Termonuclear S.A., apontara possiveis irregularidades em contrato de prestagdo de servicos de natureza
continuada, relacionados a area de engenharia e & manutengdo de equipamentos e edificagdes. Dentre outros aspectos,
foram evidenciadas (i) a auséncia de discriminacdo dos quantitativos de méao de obra em nivel de categoria profissional e (ii)
a existéncia de item contratual, materialmente relevante, sem qualquer detalhamento e remunerado como verba. Em exame
de mérito, anotou o relator que o orgamento aposto ao contrato “ndo foi detalhadamente discriminado, nos termos exigidos
pelo art. 7°, § 2°, inciso Il da Lei 8.666/1993 e pela jurisprudéncia deste Tribunal, consubstanciada na Sumula 258. Limitou-
se a quantificar relevante parcela de méo de obra em valores globais, discriminados por grupo funcional, sem estabelecer
detalhamento de servigos e de categorias profissionais”. Embora afastada a hipotese de superfaturamento, “o agrupamento
de variadas classes de profissionais em um mesmo item de orcamento, ou a adogdo de parcela genérica como a
denominada ‘quantia fixa’, ndo se apoiam em preceitos da boa engenharia de custos”. Eventuais empecilhos ao
levantamento dos custos individuais, face a inexisténcia de paradigmas para comparagéo, ponderou o relator, “poderiam ter
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Ao cotejar esses vetores axioldégicos ao presente caso, constata-se

que o vinculo com o Terceiro Setor pode ocorrer nas mais diversas areas, sempre
visando ao cumprimento de direitos e promessas constitucionais, principalmente
qguando se pretende dar concretude as prestacfes estatais positivas. Dentre elas,
a promocédo da saude exsurge como decorréncia do artigo 196 da Constituicdo
Federal de 1988, ao prescrever que, "a saude € direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao
do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acOes e servigos para sua promocao, protecdo e recuperacdo”. Nesse sentido, 0
Poder Publico ndo pode deixar de realizar as atribuicbes que lhe foram
constitucionalmente conferidas, seja diretamente, através de acfes desenvolvidas
pelo préprio aparato administrativo, seja indiretamente, mediante cooperacdo com

7

o Terceiro Setor. O gue ndo se admite é a transferéncia integral dessa

atribuicdo para o setor publico ndo-estatal, principalmente quando se trata

de atividades-meio de carater operacional que viabilizam, em ultima

instancia, a gestdo de toda a saude publica no ambito estadual, em virtude

da centralidade exercida pelas atividades de informatizacdo e de

sistematizacdo das emergéncias, das consultas e dos atendimentos. E mais:

em se tratando de atividade-meio, a Administracdo ndo deveria restringir esta
contratacdo as entidades do Terceiro Setor, mas sim licitar o objeto junto a
empresas estatais, consoante regras estabelecidas pela Lei Federal n°
8.666/1993. Neste sentido, € clara a terceirizacdo procedida por meio do presente
Contrato de Gestéo, sem falar na fuga do regime juridico de direito publico.

N&do fossem os vicios atinentes ao objeto contratual, fazendo com

gue o fomento transbordasse os limites da razoabilidade e da proporcionalidade,

sido resolvidos pontualmente, com a adogao de valores de atividade similar em itens especificos, com a devida justificagéo”.
Nesse sentido, a consolidagcdo de numerosos itens em um so6, concluiu o relator, “leva a uma simplificagdo que, muitas
vezes, depde contra a competitividade, a economicidade e transparéncia do certame”, razédo pela qual o “orgamento
detalhado em planilhas que expressem a composicdo dos custos unitarios possui importancia capital para escolha da
proposta mais vantajosa”. Além disso, anotou, é firme a jurisprudéncia do TCU no sentido de “ndo ser admitida
discriminagdo de quantitativos nas planilhas orcamentarias sob a unidade ‘verba’, ‘grupo’ ou similar sem que exista
detalhamento da exata grandeza de cada item” (Sumula 258). Com tais premissas, e inexistindo superfaturamento, o
Plenario, acolhendo a proposta da relatoria, cientificou a Eletrobras Termonuclear S.A. “da obrigatoriedade de adotar, desde
0 projeto bésico, planilhas orgamentarias que expressem a composicdo dos custos unitarios dos itens de servico com
detalhamento suficiente & sua precisa identificagdo, abstendo-se, por conseguinte, de utilizar-se de grandes ‘grupos
funcionais’ para mao de obra ou de outras unidades genéricas do tipo ‘quantia fixa”. TCU, Pleno, Acérdao 2827/2014
Plenéario, TC 009.182/2012-8, relator Ministro-Substituto Weder de Oliveira, 22/10/2014.
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de modo a ensejar a completa delegacdo de atividade estratégica de cunho
operacional, em detrimento da atuacdo complementar do Terceiro Setor, a

matéria em exame também padece de diversas falhas no plano das

formalidades legais. E o que se infere ao subsumir o presente caso aqueles

vetores axiologicos anteriormente referidos, adotando-se o artigo 116 da Lei n.°
8.666/93 como “ponte interpretativa” que estimula o didlogo das fontes com as
regras gerais da Lei de Licitacdes. Dessa subsuncéo, despontam os trés topicos
de andlise: (i) Objeto, com a demonstracdo da vantajosidade e do impacto
financeiro-orcamentario, pressupondo a delimitacdo da atividade fomentada; (ii)
Procedimento, com a prévia definicdo da comissédo avaliadora dos projetos e do

objeto do fomento, seguindo-se a convocacédo dos interessados, mediante ampla
publicidade e prazo razoavel para a apresentacdo dos projetos, sem prejuizo a
divulgacao do resultados das avaliacbes das entidades e dos projetos, justificando
os critérios de escolha da organizacdo social, de modo que eventuais
inconformados possam interpor recurso na via administrativa antes da

homologacdo e adjudicacéo; (iii) Habilitacdo da Entidade, com a avaliacdo

juridico-finalistica das entidades e a avaliacdo técnico-econdmica dos projetos
(plano operacional).'?

4. Objeto (vantajosidade, impacto orcamentario-financeiro, delimitacdo do

fomento)

Na andlise do Objeto, a Secretaria Estadual de Saude falhou em
comprovar a vantajosidade em recorrer a um vinculo de cooperacdo com o
Terceiro Setor, com a publicagdo da convocagdo publica por intermédio
da Resolucédo SS - 66, de 11-5-2020, em detrimento da propria administracao
direta dos servicos de saude. Tal omissdo é falha grave, pois impede a
demonstracdo da eficiéncia e efetividade do contrato com o Terceiro Setor em

concretizar os programas e as agdes constantes do PPA, principalmente por se

12 A andlise objetiva corresponde aos incisos VII, VIl e IX das Instru¢cées Normativas n.° 02/2008. A andlise procedimental

ndo tem correspondéncia direta. Por fim, a analise subjetiva encontra lastro nos incisos |, II, Ill, IV, V, VI, X, XI e XIl das
Instru¢cdes Normativas n.° 02/2008.
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tratar de servico de execucdo continuada que pode alcancar até 60 (sessenta)

7

meses. A vantajosidade é requisito fundamental, uma vez que o contrato de

gestdo implicaria, em tese, no aperfeicoamento da acdo governamental, teria

vigéncia superior ao exercicio financeiro e buscaria atender aos programas de

duracdo continuada que estdo relacionados & promocdo da saude publica, nos

termos do artigo 16 da LRF:

“Art. 16, da LRF. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acao
governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em
gue deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacdo orgcamentaria e financeira com a lei orcamentéria anual
e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢camentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentdaria anual, a despesa objeto de
dotacao especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por
crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da
mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de
trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes,
objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao

infrinja qualquer de suas disposicdes.”

Também n&o ha na Resolugdo SS n.° 66, de 11/05/2020, nenhuma

referéncia a origem dos recursos or¢camentarios, 0 que certamente contraria as

regras de contabilidade publica, o que dificulta 0 exame concernente a adequacao

material com o PPA. Além do descumprimento das regras de contabilidade publica
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(eg. indicagcédo da fonte de custeio), a demonstracdo da vantajosidade deve ser
seguida da delimitacdo real e efetiva dos contornos da atividade a ser

fomentada, para além da simples definicdo do objeto contratual, pautando-se em
estudos técnicos preliminares. Longe de ser suficiente um plano hermético e
desatrelado das politicas publicas, mostra-se imprescindivel a confec¢cdo de um
projeto de fomento sério e comprometido com as metas do governo estadual. Dai
a sua semelhanca teleolégica com o projeto basico, no caso das obras pubicas, e
com o Termo de Referéncia, no caso do fornecimento de bens e de servigos, pois
todos estes instrumentos tém em comum o fato de servirem ao mapeamento das
atividades a serem prestadas por terceiros alheios a Administragdo Publica, no
lastro da descentralizacdo por colaboracao, seja pela empresa contratada apds o
desfecho da licitacdo travada no bojo do Mercado, seja pela entidade contratada

em virtude de chamamento publico realizado no ambito do Terceiro Setor.

Desta forma, mais uma vez, socorre-se ao artigo 116 da Lei n.°
8.666/1993 como “ponte interpretativa” que permite o dialogo das fontes entre os
vinculos de cooperacdo com o Terceiro Setor e as regras gerais aplicaveis aos
procedimentos licitatérios. Desta feita, vale-se da aplicacdo analdgica do artigo 6°,
inciso IX, da Lei n.° 8.666/93, no ponto em que conceitua o projeto basico como o
‘conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou servicos
objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicacfes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da

obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execuc¢do [...]".

No presente caso, os artigos 1° e 2° do edital de convocacgao

publica definiram o objeto do contrato de gestdo de forma lac6nica, assim como o

Anexo Técnico |, que traz a descricdo e escopo dos servicos.'® Nota-se que néo

13 ANEXO TECNICO |
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ha qualquer campo destinado a inscricdo de metas pactuadas e dos precos

unitarios em termos de sistematizacao, de informatizacdo e de operacionalizacao

das emergéncias, das consultas e dos atendimentos, o que acaba por dificultar a

elaboracdo dos Planos Operacionais pelas entidades. Nao se sabe a quantidade
dos profissionais necessérios, de que forma eles serdo alocados, sua jornada de
trabalho e nem quanto serd gasto com cada um deles. E o laconismo do objeto

também dificulta a estimativa do preco do servi¢o, ausente no edital em anélise.

A existéncia de um orcamento estimado é requisito indispensavel

para que as propostas se mostrem exequiveis, dentro dos padrdes esperados pela

DESCRICAO DOS SERVICOS | - CARACTERISTICAS DOS SERVICOS CONTRATADOS 1.1 - A CONTRATADA
responsabilizar-se-a pelos recursos humanos e técnicos para operacionalizacdo da CENTRAL DE REGULACAO DE
OFERTAS DE SERVICOS DE SAUDE - CROSS.

Il- ESCOPO DOS SERVICOS B
1.1 A CONTRATADA realizard a operacionalizacdo da CENTRAL DE REGULACAO DE OFERTAS DE SERVICOS DE
SAUDE, CROSS, tendo sua base central instalada em edificagdes definidas pela SES/SP.

I1.2 A prestagédo dos servigos inclui a realizagéo dos seguintes processos e respectivas informacoes:

1. Processo de regulagdo e agendamento unificado e automatizado, do Médulo Ambulatorial, para as consultas, exames,
procedimentos e outros servigos oferecidos, sob gestdo estadual e gestdo municipal, localizados no Estado de S&o Paulo,
permitindo o acesso dos 645 municipios do Estado, através de suas unidades de salude e/ou de suas centrais de regulacao;
2. Processo de acompanhamento e/ou controle das internacOes e saidas hospitalares, em tempo real, do Médulo de Leitos
com AIH e Médulo de Leitos, nas unidades participantes do Sistema Unico de Salde, sob gest&o estadual ou municipal,
bem como a emissao on-line das Autoriza¢des de Internacdo Hospitalar (AlH), cuja autorizagdo dar-se-a através do gestor
publico.

3. Processo de regulagdo médica dos atendimentos as urgéncias e emergéncias hospitalares, do Médulo de Urgéncia, bem
como das urgéncias da microrregido; 7

4. Processo de acompanhamento diario da disponibilidade dos servigos de urgéncia/emergéncia das unidades hospitalares
sob gestdo estadual ou municipal, do Médulo Pré-Hospitalar.

5. Processo de acompanhamento dos indicadores hospitalares da estratégia Santa Casa Sustentavel, outros
conveénios/subvengées e demais instrumentos que forem demandados pela CGCSS, no Médulo de Indicadores.

6. Os processos descritos nos itens 1, 2, 3, 4 e 5 acima deverdo ser apoiados por um sistema informatizado, disponivel 24
horas por dia, com acesso via web e também via central telefénica, com colaboradores treinados e capacitados para
atendimento em tempo integral.

7. Suporte ao Sistema Estadual de Transplantes incluindo: a) Infraestrutura predial; b) Posicdes de servigos e areas
comuns; ¢) Garantia de estrutura de comunicacao.

1.3 A operacionalizagdo da CENTRAL DE REGULAGCAO DE OFERTAS DE SERVICOS DE SAUDE inclui a utilizag&o dos
seguintes recursos:

a) sistemas informatizados especificos para as finalidades descritas no item Il. 2 deste documento e que permitam a
integracdo com sistemas de unidades executantes, solicitantes e/ou centrais de regulagdo, em todos os moédulos e
ferramentas do Sistema Informatizado Portal CROSS;

b) melhorias e desenvolvimento constante dos sistemas referidos no subitem a deste item 1.3, de acordo com as
necessidades, especificacdes e aprovagles expressas da SES-SP, através da Coordenadoria de Gestdo de Contratos de
Servigos de Saude;

¢) infraestrutura de hardware para suporte aos sistemas referidos no subitem a deste item 1.3, que garanta disponibilidade
de acesso de forma ininterrupta de todos os usuarios; 7

d) disponibilidade de sistema automatizado para elaboracdo de relatdrios dindmicos e de indicadores de acordo com as
necessidades, especificacdes e aprovacfes expressas da SES-SP, através da Coordenadoria de Gestdo de Contratos de
Servigos de Saude e Coordenadoria de Regides de Saude/Grupo de Regulagéo;

e) plano de contingéncia para casos de falta de energia, problemas de infraestrutura de rede e/ou de comunicacdes;

f) profissionais especializados e capacitados para as operag6es requeridas;

g) plano de acgdes de capacitagcdo e treinamento, inclusive na modalidade educagdo a distancia, com plataforma online,
dirigidas aos usuarios dos servigcos da CROSS.
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Administracdo Publica, bem como para a fase de execucdo do contrato. Ainda
mais quando se trata de um assunto delicado como a saude publica. Ao entender
que a gestdo publica € a principal causa da precariedade da saude publica do
pais, 0os governantes tem adotado a estratégia de firmar contratos de gestdo com
instituicbes privadas, notadamente com Organiza¢des Sociais, ficando o Poder
Publico como mero financiador nestes casos. A alteracdo do regime juridico acaba
por facilitar e flexibilizar a contratacdo e demissédo de profissionais, a compra de

insumos e a aquisicao de servicos, abrindo caminho para desvios de condutas.

Diante deste cenério, a comprovacéo de vantagem econdmica se faz
imprescindivel. Um contrato de gestao tem como pilar, além da definicdo de seu
objeto, das metas e dos padrbes de desempenho, o orcamento a ser destinado
para sua execucdo. E um orcamento estimativo requer ndo apenas a indicagcao
dos valores previstos para a contratacdo, mas também o detalhamento dos custos
unitarios dos servicos. Nesse mesmo sentido, jurisprudéncia pacifica desta

Colenda Corte de Contas bandeirante:

“‘Desta forma, as impropriedades anotadas pela Assessoria
Técnica se incorporam ao cenario examinado e reforcam a
necessidade de reestruturagdo dos estudos técnicos preliminares
de que dispbes a Prefeitura, a fim de que se tornem capazes de
instrumentalizar a formulagcdo de projeto béasico adequado a
execucdo completa dos servicos.

A existéncia de projeto basico aprovado pela autoridade

competente e disponivel para exame dos interessados em

participar do processo licitatério, bem como de orcamento

detalhado em planilhas que expressem a composicdo de

todos 0s custos unitarios constituem pré-requisitos da

licitacdo, nos termos do artigo 7°, §2° I e Il da Lei 8.666/93.”
(TC n°. 8334.989.15-9, Rel. Dimas Eduardo Ramalho, Tribunal
Pleno, Sesséo de 25.11.2015, publicado no DOE em 15.12.2015)
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Além de dificultar a elaboracdo dos Planos Operacionais e a definigdo
dos precos unitarios, a descri¢do laconica traz sérias dificuldades no controle da
execucao contratual. Neste sentido, destacam-se a possibilidade do jogo de
planilhas e o0 advento de aditamentos de acréscimo contratuais. A
Administracdo Publica, ao ndo delimitar com precisdo o objeto da contratacao,
abre margem para a assinatura de termos aditivos que podem vir a alterar o objeto

originalmente pactuado, de forma a gerar superfaturamento na contratacao.

Neste ponto, cumpre mencionar que a operacionalizacdo da Central
de Regulacdo de Ofertas de Servicos de Saude (CROSS) é atualmente objeto de
contrato de gestao firmado com o Servico Social Da Construcdo Civil do Estado
De Sao Paulo (SECONCI), cujos autos eTC 6587.989.15-3 estdo em tramite neste

Tribunal. Ainda que pendente de julgamento, a pretérita contratacdo reforca as

preocupacdes deste Parquet de Contas, vez que aquele contrato fora objeto de
inUmeros aditamentos, além de alvo de apontamentos acerca da auséncia de
vantajosidade, de composicao analitica dos valores dos servicos, da transferéncia
de recursos para outras finalidades, da contratacdo de empresas sem correlacéao
com o objeto e sob o risco de responsabilidade subsidiaria do Estado pelo
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, dentre outros.'4

Por esses motivos, o MPC entende que as falhas atinentes ao Objeto
da presente convocacao publica sdo mais do que suficientes para ensejar a

irregularidade desta matéria.

5. Procedimento (comissdo avaliadora e convocacao dos interessados)

Na analise do procedimento, a Secretaria Estadual de Saude deve
escolher a entidade interessada através de um processo publico, de padrdes
objetivos, a que se dé ampla publicidade, como ressaltou o voto do Ministro Ayres
Britto na ADI 1923/DF. Embora o artigo 6°, § 1°, da Lei Complementar Estadual n.°

14 eTC 6587.989.15-3 — Contrato de Gest&o. Relatorio da Fiscalizag&o (Evento 22.2).
eTC 9847.989.17-5 — Execucdo Contratual. Relatério da Fisclaiza¢&o (Evento 14.40).
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846/1998 dispense a licitacdo para a celebracdo dos contratos de gestéo, socorre-
se ao didlogo das fontes para reforcar a observancia das regras gerais da Lei n.°
8.666/1993, dai se depreendendo ndo s6 a realizagdo de providéncias
preliminares na fase interna, mas também a convocac¢ao dos interessados, com a
fixacdo de prazo razoavel para a apresentagcdo dos projetos a serem

posteriormente avaliados.

Além da demonstracdo da vantajosidade, do impacto orcamentario-
financeiro e dos contornos do fomento, anteriormente analisados, a fase interna
também pressupbe a criagdo de comissao técnica responsavel pelo tramite
procedimental e pela avaliagdo dos projetos, por ser medida que resguarda a
impessoalidade, tal como ocorre na designacdo do pregoeiro (artigo 3°, IV, Lei n.°
10.520/2002) ou na constituicdo da comissao de licitacdo (artigo 51, Lei n.° 8.666/1993).
O didlogo  hermenéutico com esses dois dispositivos legais revela,

analogicamente, que o membro da comissdo de avaliacdo deve ser servidor

efetivo com expertise técnica na area.

No caso em tela, a Clausula Quarta da Minuta do Contrato

estabelece que a responsavel pela avaliacdo do projeto e das atividades é a
Comisséo de Avaliacdo da Execucdo dos Contratos de Gestdo, constituida pelo
Secretario de Estado da Saude, além de outros membros, como dois integrantes
indicados pelo Conselho Estadual de Saude e dois membros integrantes da
Comissdo de Saude e Higiene da Assembleia Legislativa (art. 9°, § 3°, Lei
Complementar n° 846/1998).1° Tratando-se de atividade avessa ao esporte, ressoa
evidente a falta de critérios qualificativos na designacdo dos membros
responsaveis pela avaliagdo do projeto, colocando em xeque a seriedade do

procedimento de convocacao dos interessados no fomento estadual.

15 §3°- A comissdo de avaliagdo da execugdo do contrato de gestéo das organizagGes sociais da salde, da qual trata o
paragrafo anterior, compor-se-a, dentre outros membros, por 2 (dois) integrantes indicados pelo Conselho Estadual de
Saude, reservando-se, também, 2 (duas) vagas para membros integrantes da Comissdo de Saude e Higiene da Assembléia
Legislativa e devera encaminhar, trimestralmente, relatério de suas atividades a Assembléia Legislativa.
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Além dos vicios atinentes a comissao avaliadora, o edital de

convocagao também padece de vicio insanavel. Afinal, ndo hé indicios probatorios

de que o ato convocatério tenha sido divulgado em outros meios, tais como 0s

jornais _de circulacdo local e regional, violando, de conseguinte, o principio

constitucional da publicidade, tal como previsto no artigo 37 da Constituicao
Federal de 1988. Alids, tal a forca normativa do principio da publicidade que seu
comando vincula todos os 6rgaos e agentes da Administracdo Publica, inclusive
no que diz respeito as relagdes juridicas firmadas com as entidades do Terceiro
Setor. Com isso, legitima-se, mais uma vez, o socorro ao artigo 116 da Lei n.°
8.666/93 como “ponte interpretativa” que permite o dialogo das fontes entre os
convénios, termos de parceria e contratos de gestdo, de um lado, e as regras
fixadas no artigo 21 da Lei n.° 8.666/1993, no ponto em que fixam os padrdes

minimos de publicidade para o ato ou instrumento convocatorio.

Conquanto o artigo 21, da Lei de Licitacdes tenha se referido
especificamente a publicacdo dos editais de concorréncia, tomada de precos,
concurso e leildo, sua ratio estende-se igualmente aos processos de chamamento
publico, sendo a publicidade menos rigorosa apenas em relacdo ao convite,
porque a propria l6gica do instituto autoriza a participacdo minima de trés
interessados, dado o baixo valor da contratacéo. Da leitura desse dispositivo legal,
constata-se ser imprescindivel ndo s6 a publicacdo do ato convocatério no diario
oficial, quica por ser condicdo de eficacia externa do ato administrativo, como
também a sua divulgacdo em jornal de circulacdo, estadual e regional/local, a
depender do local onde ser& realizada a obra ou prestado o servico. O que se
extrai do preceito é que a divulgacdo em jornal de grande circulagdo é providéncia
obrigatéria, cuja inobservancia justifica a nulidade de todo o procedimento de
licitacdo ou de chamamento publico, pois, se a Administracdo Publica tivesse
adotado as medidas prescritas no artigo 21, inciso Ill, da Lei Federal n.°
8.666/1993, maior teria sido o raio de eficacia da publicidade e de transparéncia,
aumentando a probabilidade de participacao dos interessados e de controle social

pelos cidadaos. Tal a relevancia do tema que ha muito tempo o Egrégio TCE/SP ja
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se firmou como pronto guardido da publicidade, como se infere da historica
deciséo desta Corte de Contas:

“O artigo 21 da Lei de LicitacBes regrou que os resumos dos editais de
licitagcdo, nas modalidades de concorréncia e tomada de precos, devem ser
publicados no Diario Oficial do Estado por trés dias e uma vez em jornal de
grande circulacdo no Estado ou no Municipio onde sera realizada a obra ou
servico. De sua parte, a Medida Proviséria n°® 360, de 16-10-93 (que,
rigorosamente, repete a mesma redacao da MP 351, de 16-09-93, que perdeu
a eficacia, ex vi“ do paragrafo unico do artigo 62 da CF) repete a exigéncia de
publicacéo, reduzindo-a a uma sé vez no Diario Oficial e em jornal de grande
circulagdo do Estado ou Municipio. Destarte, qualguer Municipio
(administracdo direta, indireta ou fundacional) ndo tem como se escusar de
publicar avisos de concorréncias e tomadas de precgos, desde que a legislacdo
federal assim obriga.” (TCESP, Pleno, TC 054858/026/90, sessdo de
10.11.1993, publicacdo em 03.12.1993).

Confirmada a relevancia da publicidade, cabe ainda ressaltar que a

publicacdo traz consigo a ideia de ser igualmente necessaria a fixacdo de prazo

razoavel para a elaboracdo do projeto de trabalho, como se depreende,
analogicamente, da fixacdo legal de prazo minimo para o recebimento das
propostas, nos termos do artigo 21, 8§ 2° da Lei de Licitagdo. Assim, se a lei
estabeleceu intersticios escalonados, de quarenta e cinco, trinta, quinze e cinco
dias, conforme o vulto do certame, € porque a intencdo do legislador foi conceder
um prazo minimo para que os interessados possam estudar seriamente o projeto
basico, o termo de referéncia ou outros documentos constantes do procedimento,

viabilizando a formulacdo de propostas sérias e exequiveis.

Ao transpor tal inteleccdo para o caso, nota-se que o artigo 1° do

edital resolveu convocar as entidades qualificadas como organizacéo social para
gue formalmente manifestem junto a Secretaria Estadual de Saude, no prazo de
dez dias uteis, contados a partir desta publicacéo, eventual interesse em celebrar

contrato de gestdo. Definidas de forma genérica as atividades fomentadas (artigos
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1° e 2° Anexos), 0 artigo 3° previu que as organizacdes sociais interessadas
deverdo apresentar, no prazo maximo de 20 (vinte) dias Uteis, contados a partir da
manifestacdo de interesse, Plano Operacional que contemple de modo detalhado
a proposta de gestdo das atividades a serem contratadas, sem sequer
disponibilizar no edital publicado a planilha de execug¢édo orcamentéria do contrato
de gestdo em vigéncia para fins de elaboracéo de seus respectivos planos. De

todo o exposto acima, fica evidente que o prazo de vinte dias Uteis seria

insuficiente para a elaboracdo de plano operacional por outras entidades

interessadas no fomento, 0 que poderia favorecer a antiga contratada, de forma a

violar os principios constitucionais da isonomia e da impessoalidade. Dessa forma,

as falhas no procedimento relacionadas a composi¢do da comisséo avaliadora e a
publicidade do ato convocatorio contribuem para a irregularidade da Convocacao

Publica em exame.

6. Habilitacdo da Entidade (avaliacbes juridico-finalistica e técnico-

econdmica do plano operacional)

Por fim, no ambito da habilitacdo da entidade, a sistematizacédo dos
requisitos que constam das Instru¢des Normativas n.° 01/2016 conduz a dois tipos
de avaliacdo que tém a finalidade de demonstrar se a entidade estd habilitada
para o desenvolvimento da atividade fomentada. Primo, a avaliacdo juridico-
finalistica da entidade perpassa a sua constituicao formal (averiguando a relacao
de pertinéncia tematica entre o objeto do fomento e a finalidade estatutaria da
entidade, conforme o estatuto social e a ata da ultima eleicdo dos membros
diretivos), sua inscricdo no CNPJ (aqui se incluindo a certidao de regularidade
fiscal, pois eventual isencdo ou imunidade ndo dispensa o recolhimento das
contribuicbes sociais devidas por seus empregados, no lastro da substituicdo
tributaria) e sua qualificacdo como Organizagcdo Social (pautando-se na legislacéo
local e no parecer favoravel da autoridade responsavel pela area). Secondo, a

avaliacdo técnico-econémica do plano operacional pressupde ser imprescindivel
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a exequibilidade técnica e econémica do projeto, por refletir a necesséria simetria
com a vantajosidade inicialmente referida pelo Poder Puablico, desta feita sob o
prisma da entidade, dai decorrendo o exame da proposta orcamentaria, com a
demonstracdo dos quantitativos, dos custos unitarios, da compatibilidade com o
mercado, do cronograma atualizado e do programa de investimento aprovado pelo

conselho de administragéo.

Quanto a avaliacao juridico-finalistica, em complemento a
constituicdo formal, o MPC reputa imprescindivel a apresentacdo da Certidao

Negativa de débitos trabalhistas e de débitos perante a Sequridade Social para

fins de habilitacdo. Na visdo ministerial, ndo basta a mera inscricdo formal no

CNPJ, sendo igualmente necessario comprovar a regularidade fiscal perante a
Justica do Trabalho e perante a Receita Federal do Brasil, no que tange a
Seguridade Social. Mais uma vez mostra-se necessario estender a teoria
do dialogo das fontes aos lindes do direito publico, aplicando o artigo 29, incisos IV
e V, da Lei n.° 8.666/963 no ponto em que exige, respectivamente, a “prova de
regularidade relativa a Seguridade Social e ao FGTS, demonstrando situacéo
regular no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei” e a “prova de
inexisténcia de débitos inadimplidos perante a Justica do Trabalho, mediante a
apresentacdo de certiddo negativa, nos termos do Titulo VII-A da CLT”.
Especificamente no que tange ao FGTS e a Seguridade Social, cabe lembrar que
eventual isencao ou imunidade tributaria que venha a ser concedida a entidade do
Terceiro Setor ndo a dispensara do recolhimento das contribuicdes sociais, por
conta de sua obrigacao legal de reter, na folha de pagamento, os valores devidos
pelos empregados contribuintes. Nao fosse aplicagdo da teoria didlogo das fontes,
a Administragdo também tem o dever de exigir a comprovacdo da regularidade
nos convénios, termos de parceria, contratos de gestdo e outros acordos
congéneres em virtude da for¢ca normativa que decorre diretamente de dispositivo

constitucional.
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De acordo com o artigo 195, 83° da Constituicdo Federal de 1988,
‘a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social, como
estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios”. Cabe observar que, em momento
algum o preceito constitucional faz uma diferenciacdo entre as sociedades
empresariais que desenvolvem atividade econdmica (artigo 981, CC) e as fundagdes
ou associacfes sem fins lucrativos (artigos 53 e 62, CC), conferindo tratamento
juridico uniforme para todas as pessoas juridicas. Ao disciplinar o custeio da
seguridade social no plano infraconstitucional, o artigo 47 da Lei n.° 8.212/1991 faz
a mesma mencdo a regularidade, ao exigir Certiddo Negativa de Débito nas
contratacdbes com o Poder Publico. Quanto ao FGTS, o artigo 27, da Lei n°
8.036/1990 prescreve que “a apresentacdo do Certificado de Regularidade do
FGTS, fornecido pela Caixa Econdmica Federal, é obrigatéria nas seguintes
situagdes: [...] a) habilitacdo e licitagdo promovida por 6rgdo da Administracdo
Federal, Estadual e Municipal, direta, indireta ou fundacional ou por entidade
controlada direta ou indiretamente pela Unido, Estado e Municipio; c¢) obtencao de
favores crediticios, isen¢des, subsidios, auxilios, outorga ou concessdo de
servicos ou quaisquer outros beneficios concedidos por érgao da Administracao
Federal, Estadual e Municipal, salvo quando destinadas a saldar débitos para com
o FGTS”. Na subsuncédo dessas normas as relacdes firmadas pelo Poder Publico
no ambito do Terceiro Setor, a exigéncia de comprovar a regularidade perante o
FGTS decorre, alternativamente, ou do conceito genérico de “habilitagdo” langada
pela Administracdo, num significado proximo aquele atualmente conferido ao
chamamento publico (artigo 27, “a”, da Lei n° 8.036/1990), ou decorre dos subsidios,
auxilios e outros beneficios concedidos pela Administragdo (artigo 27, “a”, da Lei n°
8.036/1990), abrangendo, inclusive, os repasses decorrentes de convénios, termos

de parceria, contratos de gestéo e outros acordos de cooperacao.

Longe de denotar o simples apego a formalidades in6cuas, a
necessidade de comprovacgao da regularidade perante a Justica do Trabalho e a

Seguridade Social tem a finalidade precipua de evitar prejuizo o erario, pois o
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inadimplemento das verbas trabalhistas e das contribui¢cdes sociais, por parte das
entidades beneficiarias, pode acarretar a responsabilidade subsidiaria do Poder
Puablico, nos termos do Enunciado n.° 331, IV e V, do Egrégio TST, que teve sua
redacdo recentemente alterada por conta da evolugcédo jurisprudencial sobre a
matéria. Segundo o inciso IV, “o inadimplemento das obrigagbes trabalhistas, por
parte do empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador de
servicos quanto aquelas obrigacdes, desde que haja participado da relacao
processual e conste também do titulo executivo judicial’. Por sua vez, o inciso V
adverte que “os entes integrantes da administracdo publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condigbes do item [V, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacbes da Lei n.
8.666/93, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes
contratuais e legais da prestadora de servico como empregadora”, frisando que, “a
aludida responsabilidade nado decorre de mero inadimplemento das obrigacoes
trabalhistas assumidas pela empresa regularmente contratada”. Da leitura do
enunciado, depreende-se que, antes de firmar qualquer contrato, convénio ou
acordo juridico, seja com empresa que tenha participado de procedimento
licitat6rio, seja com entidade do Terceiro Setor que esteja interessada no fomento,
a Administracdo Publica sempre dever agir com cautela, averiguando, de
antemdo, se ambas estdo em dia com suas obrigacbes trabalhistas,
previdenciarias e sociais, pois, do contrario, podera ficar configurada a conduta
culposa dos 6rgédos e das entidades publicas (responsabilidade subjetiva por faute
de service), por conta da imprudéncia e da negligéncia de seus agentes, sem
prejuizo do direito de regresso. Caso o Poder Publico soubesse, desde o inicio,
que a entidade ja era recalcitrante no cumprimento de suas obrigacdes, o vinculo
de cooperacdo sequer se consumaria. Nessas circunstancias, a Administracao
pode assumir a responsabilidade subsidiaria pelo pagamento das verbas
trabalhistas e dos encargos sociais que nao forem pagos apés a celebragédo do

instrumento.
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Cotejando 0 exposto ao caso em tela, percebe-se que a minuta do

contrato faz referéncia a exigéncia de certiddées negativas de débitos trabalhistas e
de regularidade do FGTS somente para apuracdo dos Indicadores de Qualidade
(Anexo Técnico Il — Item IV Qualidade da Informacéo). Trata-se de exigéncia
posterior a assinatura de contrato, para fins de avaliacdo do servi¢o ofertado, ndo
se prestando a configurar requisito para a habilitacdo da entidade. Deste modo, a
Administracdo corre o risco de contratar uma Entidade inapta a arcar com suas
obrigacdes trabalhistas, previdéncias e sociais, ensejando responsabilidade
subsidiaria ao Poder Publico. Neste ponto, cabe destacar novamente as falhas
apontadas pela Fiscalizacdo no contrato de gestdo firmado anteriormente para
execucdo deste mesmo objeto, qual seja a contratacdo de empresas sob o0 risco
de responsabilidade subsidiaria do Estado pelo inadimplemento das obrigacfes

trabalhistas.1®

Ainda com relagcdo a essas obrigacdes, chamou a atencdo do

Parquet de Contas a obrigacdo do Estado em viabilizar 0S recursos necessarios a

contratada para pagamento de dividas liguidas e certas de natureza trabalhista,

previdenciaria, civel ou tributarias (itens 7 e 8, Clausula Terceira).!” Ao agir desta forma,

16 2.2.2 — Contratagdo da empresa FERNANDO COSTA LTDA. para a prestagdo dos servicos na pessoa do sécio
Fernando Costa Neto, o qual desempenhara as atividades de Secretario Geral do SECONCI - “pejotizagédo”, sob o
risco de responsabilidade subsididria do Estado de S&o Paulo pelo inadimplemento das obrigacdes trabalhistas.
Remunerac&o mensal superior aos niveis praticados pelo mercado privado.

+ 223 - Contratagdo da empresa DCR MEDICOS ASSOCIADOS LTDA. para a prestacdo dos servicos na pessoa
do sécio Didier Roberto Torres Ribas, o qual desempenhard as atividades de Superintendéncia do Hospital Geral
de ltapecerica da Serra e Hospital Regional de Cotia - “pejotizagdo”, sob o risco de responsabilidade subsidiaria do
Estado de Sao Paulo pelo inadimplemento das obrigacdes trabalhistas. Remuneracdo mensal superior aos niveis
praticados pelo mercado privado. Constata-se que o Dr. Didier Roberto Torres Ribas responde, também, pelo cargo de
Superintendente da CROSS. Para tanto, questiona-se a compatibilidade da carga horéria trabalhada com o acimulo de
tais funcdes.

*+ 224 — Contratacdo da empresa FUNDING ASSESSORIA E CONSULTORIA LTDA. para a prestacdo dos servi¢os
na pessoa do sécio Nelson Alejandro Frenk Schusterman, o qual desempenhara as atividades de Superintendente do
Hospital Estadual da Vila Alpina - “pejotizacéo”, sob o risco de responsabilidade subsidiaria do Estado de S&o Paulo pelo
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas. Remuneragdo mensal superior aos niveis praticados pelo mercado
privado, com reajuste superior ao indice inflacionario do periodo.

eTC 9847.989.17-5 — Execucgdo Contratual. Relatorio da Fiscalizacéo (Evento 14.40).

17 CLAUSULA TERCEIRA

DAS OBRIGA(;()ES DA CONTRATANTE

Para a execucéo dos servicos objeto do presente contrato, a CONTRATANTE obriga-se a:

[--]

7- Cabera ao 6rgdo contratante viabilizar os recursos necessarios a organizagao social, para pagamento de dividas liquidas
e certas de natureza trabalhista, previdenciaria, civel ou tributaria, provenientes de fatos geradores ocorridos anteriormente
a gestéo do objeto contratual pela OS, e cuja responsabilidade venha a ser imputada a ela, na condigdo de responsavel por
sucessédo do 6rgéo contratante ou de outra organizacao social;
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a Administragdo Publica da uma verdadeira “carta branca” as entidades do
Terceiro Setor, permitindo que mas gestdes sejam beneficiadas com a viabilizacao
de recursos publicos para a quitacdo de suas obrigacdes. E a auséncia de

exigéncia das Certiddes Negativas para fins de habilitacdo agrava tal situacéo.

Quanto a avaliacdo técnico-econdmica, o Plano Operacional deve

trazer informacgbes claras sobre 0s quantitativos, 0s custos unitarios, a
demonstracao de compatibilidade dos precos, os resultados a serem atingidos, o
cronograma de execucao das atividades e o programa de investimento aprovado
pelo conselho de administragdo. Trata-se de documento imprescindivel para o
sucesso do fomento, na medida em que permite a definicdo dos contornos
operacionais das atividades a serem executadas pela entidade beneficiaria. Se,
por um lado, cabe a Administracdo Publica elaborar um Projeto de Fomento que
defina os contornos do futuro objeto contratual, pautando-se, analogicamente, nos
projetos bésicos e nos termos de referéncia, de outro lado, incumbe as entidades
interessadas detalhar os quantitativos, os custos unitarios, as metas visadas e o

cronograma de execucao, a partir daquele projeto de fomento.

Aqui também pode ser aplicada a mesma logica que subsidia a
elaboracdo do orcamento estimativo nas licitagdes, valendo-se do artigo 116 da
Lei n.° 8.666/93 como “ponte interpretativa” que permite o dialogo das fontes entre
os vinculos de cooperacdo e as regras gerais aplicaveis aos procedimentos
licitatérios. Neste sentido, a Sumula n.° 258 do TCU fixa que, “as composi¢des de
custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e do BDI integram o
orcamento que compde o projeto basico da obra ou servigo de engenharia, devem

constar dos anexos do edital de licitacdo e das propostas das licitantes e nao

podem ser indicados mediante uso da expressdo 'verba' ou de unidades

genéricas”. Da mesma forma, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo

8- Cabera ao 6rgdo contratante viabilizar os recursos necessarios a organizagdo social, para pagamento de dividas liquidas
e certas de natureza trabalhista, previdenciaria, civel ou tributaria, provenientes de fatos gerados durante a vigéncia
contratual, cuja responsabilidade seja imputada a contratada, desde que ndo caracterizem hip6teses de culpa grave ou
dolo, reconhecidos judicialmente;
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também tem se posicionado pela irregularidade da matéria, quando ndo houver a

estimativa dos custos individualizados, como se infere dos julgados abaixo:

‘A Municipalidade nao obteve éxito em esclarecer o0s
apontamentos apresentados pela Fiscalizacdo e confirmados
posteriormente pelos Orgdos Técnicos, tendo em vista que
restaram irregularidades graves que comprometeram a lisura da
presente contratacao.

De modo que a arguicdo de carater emergencial para a
contratagdo em epigrafe ndo restou comprovada, ndo se
enquadrando no previsto do artigo 24, inciso IV da Lei das
Licitagcbes, haja vista que a Municipalidade teve tempo suficiente
para adequacédo das novas regras trazidas pela inclusdo de alunos
de 06 (seis) anos no ensino fundamental, conforme determinou a
Lei Federal n°® 11.114 de 16/05/2005, e consequentemente,
realizar o devido procedimento licitatério.

Restou ainda, a irregularidade quanto a auséncia de estimativa
dos custos individualizados, n&o demonstrando o
detalhamento da composicdo de custos na contratacdo, falha
gue por si s6 tem o cond&do de contaminar toda a contratagao
em apreco.”

(trecho do voto do relator, TCE/SP, 12 Camara, TC-10004/026/06,
Rel. Cons. Antonio Roque Citadini, j. 23.10.12, v.u.)

“EMENTA: CONCORRENCIA E CONTRATO. Auséncia de
comprovacdo da compatibilidade dos pregos praticados com
os de mercado. Falta de elaboracdo do orgcamento com
exposicdo dos custos inerentes aos servigcos licitados.
Auséncia de demonstracdo da efetiva prestacdo da garantia
contratual. Divulgacéo do edital datada de 29/02/08, para justificar
os protocolos de retirada anteriores a data do edital que norteou a
licitacdo, instrumento que foi publicado em 28/03/08. JULGADOS
IRREGULARES. APLICADA MULTA.”
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(TCE/SP, 12 Camara, TC 1384/007/08, Rel. Cons. Cristiana de
Castro Moraes, j. 30.07.13, v.u.)

Cotejando tais consideragdes ao presente caso, nota-se que, em

conjunto com todo o exposto anteriormente no Item 4 - Objeto, ndo foram

observadas as condicdes necessarias a habilitacdo técnico-ecbnomica da

Entidade a ser contratada, mormente o laconismo na definicho do objeto e

auséncia de detalhamento de custos unitarios e de orcamento estimativo. Essas

falhas de ordem técnico-econbmicas em conjunto com as de ordem juridico-

finalisticas para fins de habilitacdo das Organizacdes Sociais maculam o ato

convocatoério em analise.

7. Pedidos

Diante do exposto, este Ministério Publico de Contas, na qualidade

de fiscal e guardiao da lei, requer:

a) o recebimento da presente Representacao sob o rito sumarissimo do

exame prévio de edital, com a consequente e imediata

determinacdo de suspensdo da Convocacdo Publica disposta na

Resolucdo SS — 66, de 11/05/2020, promovida pela Secretaria de
Estado da Saude;

b) a regular instrucdo do feito, com intimacdo da Origem para que

apresente os documentos e justificativas que julgue pertinentes,
oitiva do orgado técnico da Casa, pelos seus segmentos
especializados, acerca dos pontos de sua area de competéncia,
bem como posterior retorno dos autos a este Ministério Publico de

Contas, para atuacao na condi¢ao de custos legis; e

reconhecimento, ao final da instrucdo e se devidamente
demonstradas e acatadas as razdes ora expostas, da nulidade da

Convocagéo Publica, determinando-se a Secretaria de Estado da
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Saude o refazimento da fase

interna e a adocdo de
modalidade/sistema adequados, além da adequag¢do do ato

convocatorio as leis de regéncia.

Nestes termos, pede com a maxima vénia o deferimento do pleito.

Sao Paulo, 18 de maio de 2020.

RAFAEL ANTONIO BALDO

Procurador do Ministério Publico de Contas

RAFAEL ANTONIQ  ssinado de forma digital por

BALDO:04216600905 BAL000:216600005

Dados: 2020.05.18 12:05:27 -03'00"

144/25

@ Avenida Rangel Pestana, 315, 6° andar, Sao Paulo - SP, CEP 01017906 @ (11) 3292-4302

\) mpc.sp.gov.br @ mpc.sp @ MPdeContas_SP mpc_sp @ spoti.fi/20QcACq
L

ya
L
A\




		2020-05-18T12:05:27-0300
	RAFAEL ANTONIO BALDO:04216600905




