TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO
GABINETE DO CONSELHEIRO EDGARD CAMARGO RODRIGUES

CONSELHEIRO EDGARD CAMARGO RODRIGUES

SEGUNDA CAMARA DE 17/09/13 ITEM N°31
TERMO DE CONVENIO

31 TC-026211/026/10

Convenente: Prefeitura Municipal de Diadema.
Conveniadas: Universidade Federal de Sao Paulo -
UNIFESP e SPDM Associacao Paulista para o)
Desenvolvimento da Medicina.

Autoridade(s) que firmou(aram) o(s) Instrumento(s):
Ulysses Fagundes Neto (Reitor), Aparecida Linhares
Pimenta (Secretaria Municipal de Saude), Carlos
Alberto Garcia Oliva (Diretor SPDM) e Rubens Belfort
Mattos Junior.

Objeto: Conjuncdo de esforgcos para o desenvolvimento
dos programas e acdes de saude no Municipio de
Diadema, em regime de cooperacdo técnico-cientifica
em matérias de interesse reciproco dos participes.
Em Julgamento: Convénio firmado em 15-01-07. Valor -
R$16.202.658,71. Termo Aditivo celebrado em
29-10-09. Justificativas apresentadas em decorréncia
da(s) assinatura(s) de prazo, nos termos do artigo
2°, inciso XIII, da Lei Complementar n°® 709/93, pelo
Conselheiro Edgard Camargo Rodrigues, publicadaf(s)
no D.O.E. de 21-09-10.

Advogado(s) : Elisabete Fernandes.

Fiscalizada por: GDF-2 - DSF-TI.

Fiscalizagcao atual: GDF-10 - DSF-ITI.

RELATORIO

Trata-se de convénio firmado entre
PREFEITURA DE DIADEMA e, de outro lado, UNIVERSIDADE
FEDERAL DE SAO PAULO - UNIFESP e, ainda, SPDM -
ASSOCIACAO PAULISTA PARA @) DESENVOLVIMENTO DA
MEDICINA [15/01/07, R$ 16.202.658,71, 60 meses], tendo por
objetivo a conjuncao de esforcos para o)
desenvolvimento dos programas e acdes de saude no
Municipio, em regime de cooperacao técnico-
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cientifica em matérias de interesse reciproco dos
participes. (fls. 05/10)

Termo aditivo de 29/10/09 exclui a
Universidade Federal de Sd&o Paulo - UNIFESP do

convénio, mantidas inalteradas as demais clausulas.
(fls. 89/90)

Para a SPDM - Associacdo Paulista Para
o0 Desenvolvimento da Medicina - em cumprimento a
despacho proferido nos termos e para os fins do
inciso XIII do artigo 2° da Lei Complementar n°
709/93 - “O convénio em tela reune as informacdes
necessdrias a execucdo do objeto e proporcionou a
Convenente realizar a fiscalizacdo das acoes
desenvolvidas”, motivo pelo qual entende "“ndo haver
impropriedades juridicas”, salientando que “a
execucdo do objeto do convénio foli realizada
obedecendo aos melhores padrdes de execucdo”. (fls.
181)

Sobre a contratacdo de agentes
comunitdrios, d& conta de que “De acordo com a Lei
11.350, de 05/10/02006, os Municipios precisam
aprovar a Lei Municipal criando os cargos ou
empregos publicos de Agentes Comunitdrios de Saude e
Agentes de Combate 4as Endemias no seu quadro da
Administracdo Direta, efetivar os Agentes ja
concursados e em exercicio no Municipio e, depois,
realizar o processo de selecdo publica para
provimento de novos cargos e/ou empregos, conforme O
caso”. (fls. 183)

“"Na época da celebracdo do convénio -
janeiro de 2007 - trés meses apos a entrada em
vigora da Lei Federal em comento - a Prefeitura de
Diadema ndo possuia legislagcdo nesse sentido, motivo
pelo qual, dando continuidade as acoes ja
desenvolvidas pelas partes, foi celebrado novo
convénio restabelecendo a parceria para execucdo dos
programas e ag¢bes de saude no Municipio, o que
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demonstra que ndo  houve e ndo ha qualquer
irregularidade com o referido convénio.” (fls. 183)

Quanto a celebracdo do termo aditivo,
alega que “A UNIFESP ndo era a UuUnica a ter
capacidade operacional para executar o convénio,
posto que a SPDM possuia e possul todas as
qualificagcdes necessadrias a continuidade do convénio
em tela, ndo representando a saida da UNIFESP
prejuizo técnico-operacional as atividades. A SPDM,
além de administrar e gerir o seu proprio Hospital -
'‘Hospital S&do Paulo’ -, que é o hospital
universitdrio da UNIFESP, administra e gerencia
outros servigcos e hospitais publicos, formando e
capacitando profissionalis da saude, demonstrando
assim plena capacidade técnico-operacional para
execucdo das atividades propostas”. (fls. 188)

Prefeitura de Diadema nega
deficiéncias apontadas no instrumento de convénio -
auséncias de metas a serem atingidas, etapas ou
fases de execucdo, de plano de aplicacdo dos
recursos financeiros, de cronograma de desembolso e
de previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto,
bem assim da conclusadao das etapas ou fases
programadas -, ressaltando que o plano de trabalho
“é parte integrante do convénio”. (fls. 272)

Na questdo da contratacdo de agentes
comunitdrios de saude assevera que "“Com o advento da
Emenda Constitucional 51, de 14/02/06, que
acrescentou o § 4° ao artigo 198 da Constituicdo
Federal, prevendo a admissdo de Agentes Comunitdarios
de Saude por meio de processo seletivo publico, este
Municipio, em parceria com o complexo UNIFESP/SPDM
consideraram estar alinhados a ordem constitucional
vigente, haja vista que ja realizavam processos
seletivos, sob supervisdo municipal, para a
contratacdo dos Agentes Comunitarios, desde o inicio
do programa”. (fls. 276)
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No que ©pertine ao termo aditivo,
“Impende relembrar que ndo somente a UNIFESP é
instituicdo com experiéncia comprovada no
desenvolvimento de Programas de Saude, assim como a
SPDM  também é reconhecida por sua capacidade
incontestavel de realizar acdes na area de saude, na
medida em que administra e faz gestdo de Hospital
Universitdario proprio, além de outros servigos de
saude”. (fls. 284)

Segundo sustenta, “ao optar pela
celebracdo de convénio com o Complexo UNIFESP/SPDM
considerou a experiéncia de ambas instituicdes, pois
ambas possuem larga experiéncia no desenvolvimento
de acdes em servigcos de saude em Municipios de todo
o pais”. (fls. 284)

Secretaria-Diretoria Geral da por

“imprescindivel” demonstracdo evidenciando ‘“que a
execucdo ndo direta das atividades foi objeto de
estudos e comparativos”, assim como “prova

irrefutavel sobre a melhoria e ampliacdo dos
servicos de saude, objeto do contrato”.

Observa, ainda, caréncia de elementos
capazes de dar o devido suporte a escolha da
conveniada, tanto quanto acerca “da opcdo da
Administracdo pelo convénio, ao 1invés de termo de
parceria ou contrato de gestdo”.

Na esteira dessas ponderacdes, adia
avaliacao dos atos administrativos praticados,
recomendando seja a Municipalidade provocada a
trazer esclarecimentos complementares. (fls.
620/621)

Este o relatédrio.

GCECR
RLP
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VOTO

Impende ter em conta tratar-se de
iniciativa inserida no contexto do Programa Saide da
Familia - PSF, circunstdncia amplamente ilustrada no
instrumento de convénio, plano de trabalho,
justificativas e documentos de tramite interno e
demais pecas subsididrias do feito.

Repasse de recursos de origem federal,
por exemplo, representariam 57,41 % do total
comprovadamente empenhado, ou seja, RS 6.991.368,42,
conforme relatdédrio da Fiscalizacdo (DF-2) - vide
fls. 163.

Dentre 0s objetivos alcados no
instrumento de convénio encontram-se o de (i)
“"Estabelecer um sistema de prestacdo de servicos de
forma a aprimorar o atendimento universalizado a
clientela do Sistema Unico de Saude do Municipio” e
o de (ii) "“Desenvolver a Estratégia Saude da Familia
em Diadema, denominada Saude em Casa” (clausula
primeira, alineas I e II).

Plano de Trabalho apresentado pelos
conveniados UNIFESP/SPDM reporta-se a Programa Salde
da Familia - Diadema, "“Plano de Trabalho do Programa
de Atengdo Basica e Saude da Familia em parceria com
0 Municipio de Diadema” (fls. 13).

Avancando na apuracao, desde logo se
impde estabelecer que, por se tratar de servigo publico
essenciall - e, portanto, de competéncia precipua do
Estado - inserido no contexto da “Atencdo Bdsica a
Saude”, sob a esfera de atuacdo do SUS (Servico
Unico de Saude) e execucdo pelo gestor local, ao
caso concreto também ndo se atende por meio de
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convénio, haja vista que, de acordo com a
Constituicdo Federal, “"As instituic¢cbdes privadas
poderdo participar de forma complementar do sistema

finico de satde, (...)” (Art. 199, § 1°)(%).

A excecdo do cronograma de desembolso
— PSF Diadema - Janeiro a Dezembro de 2007, fls. 25
—, malgrado alegacdes, nao foram apresentados etapas
ou fases de execucdo, plano de aplicacdo dos
recursos financeiros e previsdo de inicio e fim da
execucdo, bem assim da conclusdo das etapas ou fases
programadas, sendo que as supostas metas a serem
atingidas arroladas no “plano de trabalho” ndo foram
quantificadas, cedendo, indiscutivelmente, a
subjetividade, contrariando o artigo 116, § 1°,

incisos II, III, IV e VI, da Lei n°® 8.666/93 (%).

Da leitura féacil, ré4pida vista ao
instrumento convénio, plano de trabalho e,
sobretudo, as planilhas de servicos prestados (fls.
92/136) faz-se possivel aferir que a implantacdo ou
o desenvolvimento do Programa Saude da Familia no
Municipio sucumbe a evidéncia de terceirizacéao
irregular de mao de obra, burla ao instituto do

'y  CONSTITUICAO FEDERAL

Art. 199 - § 1° - As instituicdes privadas poderdo
participar de forma complementar do sistema Unico de satde,
segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades

filantrépicas e as sem fins lucrativos.
2
) METAS

“As metas da Estratégia de Saude da Familia compreendem O
redirecionamento do modelo de atencdo em saude, cuja
transformagcdo deve se dar em prol de um modelo centrado na
qualidade de vida das pessoas e de seu meio ambiente, bem
como na relacdo da equipe de saude com a comunidade
especialmente, com seus nucleos sociais primdrios - as
familias, favorecendo e 1Impulsionando as mudangcas globais
intersetoriais.”
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concurso publico, ao artigo 37, inciso 1II, da
Constituicao Federal(3).

3) DO CONVENIO
CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO

V - Promover contratacgdes de equipes multiprofissionais de
salde para as Unidades de Saude, bem como pessoal de apoio
técnico-administrativo da Secretaria de Saude, de acordo com
o Plano de Trabalho.

DO PLANO DE TRABALHO

e Efetivar a contratacdo e manutencdo dos profissionais para
composicdo das equipes para consolidacdo das acgdes em saude;

® Garantir os direitos trabalhistas de acordo com regime de
contratacdo CLT - Consolidacd&o das Leis do Trabalho.

Neste particular aspecto, vale espreitar o primoroso
enfrentamento providenciado pela Assessoria Técnica (a fls.
262-A/264 dos autos do TC-001088-010-08), que transcrevo:

“Por constituir-se de servigco publico essencial
e atividade-fim do Poder Publico, 1inserida na Atencdo Bdasica
a Saude, cuja execugdo é de competéncia do gestor local do
SUS, as atividades dos demais profissionais de saude, tais
como médico, enfermeiro e auxiliar ou técnico de enfermagem,
necessdrios ao atendimento do Programa de Saude da Familia -
PSF, ndo podem ser delegadas a organizacdes ndo-
governamentais com ou sem fim lucrativos, nem terceirizadas
para realizacdo por intermédio de Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico (0OSCIP), criadas conforme a Le
Federal n° 9.790, de 1999, mediante celebracdo de convénio,
termo de parceria, credenciamento ou mesmo contratacdo
através de licitagdo, assim como ndo encontra amparo legal o
credenciamento direto de pessoal ou a contratacdo de
prestadores autdnomos de servico, ou quaisquer outras formas
de terceirizacdo (Prejulgado 1853 do E. TCESC).

Para viabilizar a execucdo do PSF - Programa
de Saude da Familia e/ou do PACS - Programa dos Agentes
Comunitdrios de Saude (Prejulgado n°® 1867 do E. TCESC), a
Administracdo Municipal, ndo dispondo de pessoal proprio
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suficiente e capacitado para a prestacdo dos servigos, devera
implementar o regime de empregos publicos, que se submete as
regras ditadas pela Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT,
para a admissdo dos profissionais da saude e dos agentes
comunitdrios de saude necessdrios para constituir a(s)
Equipe(s), por tempo indeterminado, o0s quais ndo adquirem
estabilidade no servigco publico (artigo 41 da Constituigdo
Federal) .

Tais empregos devem ser criados mediante edic¢do
de lei especifica de iniciativa do Chefe do Poder Executivo
(artigo 61, § 1°, II, “a”, da Constituicdo Federal) e
providos mediante a realizacdo de prévio concurso publico
(artigo 37, II, da Constituicdo Federal), & excegdo dos Agentes
Comunitdrios de Saude (Lei Federal n° 11.350, de 2006).

Para a admissdo dos Agentes Comunitdrios de Saude
(ACS), foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 51, de 14 de
fevereiro de 2006, e editada a Lei Federal n° 11.350, de 05
de outubro de 2006 (ambas ainda ndo vigoravam no exercicio
examinado de 2005), que impde a prévia aprovagcdo em processo
seletivo publico. Devem eles exercer suas atividades no
dmbito do Sistema Unico de Saude - SUS, mediante vinculo
direto com o orgdo ou entidade da administragcdo direta,
autdrquica ou fundacional (artigo 2° da Lei n° 11.350, de
2006) - o artigo 16 da Lei n° 11.350/06 veda expressamente a
contratacdo tempordria ou terceirizada. Apenas ficam
dispensados da realizacdo do processo seletivo publico os
Agentes Comunitdrios de Saude que se encontravam em atividade
na data da promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 51
(14/02/2006), desde que tenham sido contratados mediante
anterior selegdo publica realizada por orgdo da administracdo
direta ou 1ndireta do Estado, Distrito Federal ou do
Municipio, ou, se por outras instituicédes, mediante
supervisdo e autorizacdo da administracdo direta dos entes da
Federacdo (Unido, Estado, DF ou Municipio, artigo 2°,
pardgrafo unico, da EC n°® 51). E vedada a admissdo e/ou
prestacdo de servicos por Agentes Comunitdrios de Saude que
ndo tenham sido submetidos previamente a processo seletivo
publico, observado o artigo 17 da Lei n° 11.350, de 2006, que
prevé a possibilidade de permanéncia dos Agentes Comunitdrios
de Saude em exercicio na data da publicacdo da Lei
(06/10/2006), até conclusdo de processo seletivo publico pelo
ente federativo (Estado, DF ou Municipio).

Entendemos, pois, que a execugdo dos programas de
agentes comunitdrios e do programa de saude da familia por
pessoal ndo aprovado em concurso publico (o processo seletivo
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A essa altura, no enfrentamento
questdo, o E. Conselheiro Robson Marinho ja& havia
advertido, por ocasido do debate de fundo, nos autos

do TC—001213—OO7—O8(4), sobre “verdadeiras
terceirizacbes de atividades tipicas do Estado,
contrariando (...) o § 1° do artigo 199 da

Constituicdo Federal, nos quais ficou assentado que
tanto as entidades do terceiro setor quanto as
instituicdes privadas poderdo participar de forma
apenas complementar do Sistema Unico de Saude”.

“"Na pratica, - ainda segundo o E.
Conselheiro - temos vivenciado o desvirtuamento das
finalidades dessas Organizacédes, que, em sua
maioria, Sse revestem como contratos de prestacdo de
servicos e/ou de fornecimento de mdo de obra, a
evidenciar manobras para ndo licitar e nem promover
concursos publicos de admissdo, sem contar que
muitas vezes esses mecanismos de contratacdo sdo
anunciados como solug¢des politicas para a resolucdo
de problemas regionais, ou, até mesmo, utilizados
como forma de afastamento de politicas fiscais.”

para os Agentes Comunitdrios sé fol admitido pela Emenda n°
51/05), que, em tese, permitiu a4 entidade Iimplementar (nas
atividades pertinentes e contratar 0os profissionais
necessdrios) é ilegal.”

Yy TC-001213-007-08 - termo de parceria firmado entre
Prefeitura de Piquete e Grupo de Assisténcia para Saude e
Educacdo - GASE (01/09/06, RS 1.600.000,00 e prazo até
31/12/08), com vistas a execucdo de atividades e servigcos
necessdrios a implantacdo e ao desenvolvimento e
gerenciamento do Programa Saude da Familia (PSF) - a E.

Segunda Cdmara, em sessdo de 02/02/10, julgou irregulares o
concurso de projetos e o termo de parceria subsequente,
Conselheiro Robson Marinho, Relator,; o E. Tribunal Pleno, em
sessdo de 18/07/12, desproveu recurso, Substituto de
Conselheiro Josué Romero, Relator.
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Ao agregar valorosa contribuicdo para
o escrutinio da conduta, voto pela irregularidade do
instrumento de convénio e, em decorréncia, do termo
aditivo subsequente em exame, acionando-se os
incisos XV e XXVII do artigo 2° da Lei Complementar
n® 709/93, ciente este E. Tribunal das medidas
cabiveis adotadas pela Municipalidade de Diadema, no

prazo de 60 (sessenta) dias.

Voto, ainda, com fundamento no artigo
104, inciso II, da Lei Complementar n°® 709/93, pela

aplicacdo de multa a Sra. Aparecida Linhares
Pimenta, Secretdria Municipal de Saude de Diadema a
época dos fatos, autoridade responsavel pela

celebracdo do convénio, no valor correspondente a
400 (gquatrocentas) UFESP’S.

GCECR
RLP
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