ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PREFEITURA MUNICIPAL DE SANT’ANA DO LIVRAMENTO
“Palacio Moisés Viana”

Unidade Central de Controle Interno

PARECER UCCI N° 005/04 CONSULTA INTERNA UCCI
PROCESSO UCCI N° 51/2003

ORGAO CONSULENTE: Chefia UCCI

ASSUNTO: Implantacio PSF

DOS FATOS:

Vem, novamente, a exame desta Consultoria Técnica, na area
Juridica, por determinacdo dessa Chefia, consulta referente a implantagdo do Programa de
Saude da Familia — PSF. Ocorre que ja foram exaradas consideragdes sobre o assunto, na
Informacdo n® 026/03, das quais, por coeréncia e observancia a legislagdo vigente,
mantém esta consultoria, s.m.j., inafastavel posicao.

DA LEGISLACAO:

Cabe-nos, desde ja, trazer a colagao algumas regras constitucionais que
disciplinam a matéria, naquilo que interessa ao caso em tela, invocando-se, assim, o artigo 37, II, IX, da
CF/88.

Além da aplicagdo da Constituigdo Federal, adotou-se a orientacdo das
melhores praticas, implicando, igualmente, na sua absoluta adequacdo as normas legais, sendo que, no
caso especifico da implantagdo do programa com a conseqiiente despesa com os agentes publicos a
serem utilizados pela Administracdo Publica Indireta, além do atendimento as disposi¢oes da Lei
4.320/64, da Lei 101/00', que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestao fiscal.

DA PRELIMINAR:

No cumprimento das atribui¢des estabelecidas nos arts. 31 e 74 da Constitui¢ao
Federal na Lei n° 4.242, de 27/09/2001, Decreto 3.662/03 e demais normas que regulam as atribuigdes
do Sistema de Controle Interno, referentes ao exercicio de controle prévio e concomitante dos atos de
gestdo, cumpre-nos lembrar que a consulta, sempre que possivel, devera vir instruida com parecer do
Orgdo de Assisténcia Técnica ou Juridica da autoridade consulente, conforme orientagio do Tribunal
de Contas do Estado, a fim de dar subsidios a manifestacdo desta Unidade de Controle, fato este nao
observado no presente expediente.

! Lei de Responsabilidade Fiscal.



Ainda em preliminar, torna-se necessario referirmos que esta Unidade ja tem se
manifestado no sentido de que, em situagdes desta natureza, torna-se essencial a observancia do que
dispde a Lei de Responsabilidade Fiscal, em virtude do carater continuado das despesas a serem
criadas. Outrossim, cabe tdo somente a este Orgﬁo, portanto, orientar a Chefia do Executivo, no sentido
da estrita observancia a legalidade, a oportunidade e conveniéncia a que o administrador no exercicio
do seu poder-dever estd vinculado.

No entanto, a vista das circunstancias proprias do caso concreto e na avaliagao
das implicacdes legais a que estaria submetido, quanto a decisdo contraria a Lei 101/00, entende este
Orgﬁo de Fiscalizacdao e Assessoria pertinente, a titulo de colaboracao, oferecer, mais uma vez, em tese,
algumas considera¢des, lembrando ainda que, por forga regimental, a resposta a consulta ndo constitui
prejulgamento de fato ou caso concreto (Regimento Interno — UCCI — Decreto 3.662/03).

E de fixarmos, por oportuno, que a resposta ao questionado se deu com base na
documentacdo encaminhada, inicialmente, pela Procuradoria Municipal, constante, atualmente, nos
arquivos desta Unidade, autuado como Processo n® 51/03.

1 - EXIGENCIAS IMPOSTAS PELA LRF

Trata o presente processo de encaminhamento, formulado pela Procuradoria Municipal,
conforme Memorando n° 252/03, que solicita a apreciacao desta Unidade de Controle, do projeto de lei
que “Institui no Municipio de Santana do Livramento, o Programa de Satde da Familia — PSF, e da
outras providéncias”.

Cabe, novamente, a Unidade Central de Controle Interno alertar Vossa Senhoria que o
projeto em questdo, apresenta caracteristicas de despesas de carater continuado e, por for¢a legal deve
cumprir as exigéncias da LRF.

Para melhor entendimento, ¢ necessario que sejam feitos breves comentarios a respeito
da referida Lei de Responsabilidade Fiscal, que ¢ a principal disciplinadora da despesa de pessoal nos
entes federativos, relacionados com o presente:

a) De acordo com o art. 17 da LRF, considera-se obrigatoria de carater
continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obriga¢do legal de sua execugdo por um periodo
superior a dois exercicios financeiros.

b) A partir da publica¢do da LC 101/2002, a criagdo, a expansdo ou o
aperfeicoamento de uma agdo de governo, que acarrete aumento de despesa, deverdo
ser precedidos de algumas providéncias, conforme o que estabelece os artigos 16 e 17
da referida lei.

c¢) A LRF impode, assim, sérias restri¢oes as despesas ndo previstas,
fazendo com que o Executivo fa¢a uma proposta or¢amentdaria mais cuidadosa e
realista. O ordenador de despesa passa a assumir maior responsabilidade, pois tera de
estimar o impacto or¢amentario e financeiro de sua agdo governamental, demonstrar a
origem de recursos para o seu custeio, comprovar que a despesa criada ou aumentada



ndo afetara as metas de resultados fiscais, mediante a compensa¢do pelo aumento
permanente de receita ou pela redugdo permanente da despesa, declarar que o aumento
da despesa tem adequag¢do com a LOA e compatibilidade com o PPA, quando for o
caso, e com a LDO, bem como responder por tal afirmagao.

Como se vé, as despesas que haverdo de ser geradas a partir desse projeto atendem aos
requisitos propostos: gerardo despesas correntes, derivadas de lei e execugdo por periodo superior a
dois exercicios financeiros.

Diante do que estabelece a nova lei para a questdo do aumento nas despesas, duas
alternativas sdo dadas, ambas de grande Onus politico: aumento permanente de receita ou reducdo
permanente de despesa, com o agravante do paragrafo 3°, do art. 17 que, sem deixar margem para
criatividade, define o aumento permanente de receita como o “proveniente da elevagdo de aliquotas,
ampliagcdo da base de cadlculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribui¢do.” De nada valerdo,
pelo menos para esse fim, iniciativas do tipo “combate a sonegacdo”, “bolao fiscal” e outras medidas
do género. E, para que ndo haja a menor chance de alguma brecha ou artificio legal, a lei equipara a
aumento de despesa a prorrogacao daquela ja criada por prazo determinado.

Mesmo que o projeto em estudo tenha como principal proposito: reorganizar a pratica
da atencdo a saude em novas bases e substituir o modelo tradicional, levando a satde para mais perto
da familia e, com isso, melhorar a qualidade de vida dos brasileiros, faltam meios efetivos econéomicos
e financeiros que permitam a cobertura de gastos com pessoal a ser utilizado no referido programa.

Outrossim, salientamos que devido a queda de receitas referentes as Transferéncias,
tanto do Governo Federal como do Estado, neste inicio de ano, fizeram com que o Municipio
ultrapassasse os percentuais maximos permitidos pela LRF, no que tange a despesas com pessoal,
acionando, com isso, as vedagoes do art. 22 e 23 da referida lei.

2 - DO DIREITO

A verificacdo da parte legal do referido anteprojeto tem por fim a andlise quanto a
observancia dos dispositivos, bem como as formalidades previstas na LRF. Visa esclarecer possiveis
incorreg¢des na redagdo da implantacdo do Futuro Programa de Saude da Familia - PSF, sendo que por
medida de prudéncia foi necessario analisar a legislacdo abaixo apontada.

2.a - Da Legislacao:

Constitui¢ao Federal

Lei 4.320/1964

Lei 8.080/1990

Lei de Responsabilidade Fiscal — 101/2000

Lei n® 10.507/2002 - Cria a profissdao de ACS



Guia de Orientagdo do Ministério da Saude para Contratacdo de ACS
Portaria Ministerial 868/GM

Portaria Ministerial 1886/GM

Diante disso, bem como considerando que, nas informagdes de n°s 013 e 026/2003 desta
UCCI, consoante, Pareceres Coletivos do Tribunal de Contas do Estado de n°. 03/1997 e 47/01, os
quais tratam das formas de contratagdo que devem ser obedecidas pela administracdo, por coeréncia
com a LRF, mantém esta Unidade seu posicionamento. Acompanha o TCE, que tem se manifestado,
também, sempre deixando claro que, a teor do disposto nos artigos 196 a 198 da Constitui¢ao Federal e
na Lei Orgénica da Saude, consubstanciada na Lei Federal n° 8.080/90 e, em conseqiiéncia dos recursos
alocados aos citados Programas de Saude, tais como o PSF e o PACS, por parte do Municipio,
computar-se-iam dentre aqueles a que se referem o inciso II do art. 198 e o art. 77 do ADCT da Lei
Maior, que definem um percentual minimo de aplicacdo de recursos nas agdes € nos servicos publicos
de saude.

Nos submetemos a transcrever, mais uma vez, seu entendimento na forma como deve
ser realizada a contratagao:

“(...) qualquer regramento que pudesse haver, envolvendo tais
Programas, no sentido de exigéncia de adogdo desta ou daquela forma de sele¢do
dos profissionais que atuariam vinculados ao PSF, incluidos os relativos ao PACS, o
Poder Publico que a estes aderisse, obrigatoriamente, deveria conformar-se
totalmente as formas constitucionalmente previstas (...)

(...) considerando o disposto no inciso II, art. 37 da Carta Federal, no
sentido de que ‘a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagado
prévia em concurso publico’, em sendo permanente a durag¢do dos aludidos
programas, seria conveniente que o Poder Publico criasse, mediante lei local, os
respectivos cargos ou empregos, provendo-os mediante realiza¢do de concurso
publico (...)

(...) tendo em vista as peculiaridades e circunstancias que poderdo
estar envolvidas, outra forma de admissdo de pessoal encontra-se prevista no inciso
IX do mencionado art. 37 da Lei Maior, o qual disciplina que lei local devera
autorizar as contratacoes, desde que caracterizados a necessidade tempordaria, o
interesse publico e a excepcionalidade desse interesse, devendo, ainda, a mesma
prever o prazo de duracdo daquelas (....)

(...) nos termos do disposto no art. 197 c/c § 1°do art. 199, ambos da
Lei Maior, o atendimento as agoes e servicos de saude pode ser executado
diretamente pelo poder publico, ou por terceiros, pessoas fisicas ou juridicas de
direito privado, sendo que ‘as institui¢oes privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante
contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos’, estando tal participacdo regulada pelo
disposto nos artigos 20 a 26, da Lei Federal 8.080/90, bem como pelas Portarias n°
1.286, de 26-10-93, e 1.695, de 23-9-94 do Ministério da Saude, regramentos estes
que possibilitariam ao Poder Publico contratar ou conveniar com entidades
privadas, de forma complementar, para atender o PSF e o PACS, observadas,



também, as normas postas na Lei Federal n’° 8.666/93 e alteracées, entendimento
este corroborado pelo contido nos Pareceres n’s 3/97 (coletivo) e 3/98 (individual)
da Auditoria (...)

(...) tendo em conta as peculiaridades abarcando os citados
Programas, em especial no que tange ao PACS, constatada a impossibilidade de
entidades privadas filantropicas ou sem fins lucrativos no sentido de prestarem o
atendimento necessario, para cuja selegdo, repisamos, observar-se-iam as regras
postas no Estatuto de Licita¢oes, poderia a Administra¢do buscar o concurso de
outras entidades privadas. “Nesta hipdtese, entendemos haver impossibilidade legal
de direcionar a licitacdo apenas a determinados licitantes, a excecdo, segundo ja
destacado, em relacdo as entidades filantropicas ou sem fins lucrativos. Todos
aqueles interessados em participar do procedimento licitatorio poderiam fazé-lo
livremente, independentemente de que se revestissem da natureza juridica de
cooperativa, sociedade civil, empresa, etc., e desde que, por obvio, os seus objetivos
sociais se amoldassem ao objeto da contratagdo, sendo pertinente atentar para o
disposto no inciso I, § 1°do art. 3° do Estatuto das Licitagoes (...)

(...) com a participagcdo de entidades privadas, ndo estaria o Poder
Publico transferindo a responsabilidade da saude publica as mesmas, mas, tdo-
somente, de forma complementar, conveniando ou contratando os servigos em apre¢o
()

(...) quanto a total impossibilidade de criacdo de cargos em comissdo,
com vistas a sele¢do e nomeagdo dos agentes comunitarios, eis que tais cargos, em
fungdo do disposto no inciso V, art. 37 da Carta Federal, ‘destinam-se apenas as
atribuigoes de diregdo, chefia e assessoramento’ (...).

Fonte:

INFORMACAO N° 167/2001 - PROCESSO n° 4681-02.00/01-3 DECISAO: O Tribunal
Pleno, em sessdo de 28-11-2001, alertando a Parte Interessada quanto ao teor do paragrafo 2° do artigo
138 do Regimento Interno deste Tribunal, no sentido de que a resposta a Consulta ndo constitui
prejulgamento de fato ou de caso concreto, a unanimidade, acolhe o Voto da Senhora Conselheira-
Relatora e decide encaminhar a Autoridade de 2001, e da Informagao n° 167/2001 da Consultoria
Técnica, acolhida nesta data, com a ressalva referida pela Auditoria, quanto ao item "c", por bem
representar o pensamento da Auditoria e desta Corte de Contas.

Nota:

Acrescido pela MP 1.531-18/98, artigo 1° e convalidado pela Lei n°
9.648/98.

“(..) XXIV - para a celebrag¢do de contratos de prestagdo de servigos
com as organizagdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de
governo, para atividades contempladas no contrato de gestio.”

2.b - FORMAS COGITADAS DE CONTRATACAO
Percebe-se claramente o posicionamento adotado pelo TCE diante das contratagdes para

0 programa sob andlise. Para maior entendimento, transcrevemos a conclusdo aposta na Informacao
26/03, desta UCI, a fim de que a Administragao procure a mais adequada possivel para a consecucao de



seus interesses, levando sempre em consideragdo que deve prevalecer o interesse publico primario, ou
seja, o da comunidade.

“ (. . )

Com o perfil adotado para os integrantes das equipes do programa, ficam
afastadas as formas precarias de contratagdo, sem vinculo permanente, pois os ACSs tém
as suas atribuicoes bdasicas descritas em documentos do Ministério da Saude
solenemente, no bojo do Decreto Federal n.° 3.189, de 4 de outubro de 1999, que “fixa
diretrizes exercicio da atividade de Agente Comunitdirio de Saude (ACS), e da outras
providéncias”. Nesse decreto, em seu artigo 2.°, estdo arroladas atividades do ACS em sua
drea de atuacdo. A sua leitura permite verificar que o ACS tem uma missao bdsica de
execugdo de atividades prevengdo de doencas e promocgdo da saude no dambito da
comunidade em que resida, e na lideranca e possa manifestar solidariedade.

Esse aspecto, muitas vezes subjetivo, é de assombrosa relevincia para o
Programa, e deve ser considerado com extrema prudéncia, pois de nada adiantara um
ACS, muito preparado tecnicamente, que ndo possa desenvolver a contento suas
atividades por ndo ter credibilidade na esfera da comunidade em que atue.

Como se vé, ndo sdo muitas as alternativas existentes para a contratagdo,
dentro do enfoque apresentado.

Remanescem a contratacdo direta pelo Poder Publico Municipal e a
contratagdo indireta, mediante instrumento juridico apropriado.

Contratagdo Direta:
A contratacdao direta pelo municipio pode se dar:

a) para cargo publico efetivo: mediante concurso publico. Nesta hipotese,
legalmente admissivel, haveria a estabilidade do servidor e o consegqiiente risco de sua
permanéncia na funcgdo, ainda que ausentes os pressupostos para o exercicio da funcdo,
o0 que seria desastroso para o Programa, que admite, como salutar, eventual rotatividade
dos ACSs, que venham a perder os requisitos de lideranca e solidariedade ou que se
mudem da comunidade;

b) para emprego publico: também mediante concurso publico. Com as
mesmas desvantagens acima descritas. O regime trabalhista no servico publico ndo
permite demissoes imotivadas, gerando uma forma atenuada, mas reconhecida, de
estabilidade (vide o0 art.3.° da Lei n.” 9.962/2000)...”

Leve-se em consideracdo que existe a possibilidade de realizar o concurso publico, no
regime previsto na CLT, vinculando as atribui¢des ao programa — PSF, em que, segundo uma corrente
do TCE, em consulta por telefone, informou ser possivel exonerar os agentes publicos com a
justificativa da extingdo do programa, caso venha a ocorrer. (Ressalte-se que ndo ¢ o entendimento
acolhido por esta Consultoria Juridica, em virtude de que entendemos ser passivel de discussdao na
Justi¢a do Trabalho, tal situagdo).



“(...)

¢) cargo em comissdo: inviabilizado pela nova redagdo do art.37, inciso V,
da Constituicdo Federal, que limitou os cargos em comissdo para as fungoes de diregdo,
chefia e assessoramento, o que ndo se coaduna com a natureza executiva das atividades
do ACS, a par da inconveniéncia do elemento politico no provimento comissionado.

Contratacdo Indireta:

A contratacdo indireta se da mediante contrato, convénio ou termo de
parceria com entidade de direito privado.

A simples terceirizacdo, por meio de contrato precedido de licitacdo para
uma empresa fornecedora de mdo-de-obra, é inviavel por ser inadmissivel para o
Ministério Publico do Trabalho, que considera ilegal este tipo de terceirizacdo para
atividades finalisticas do Poder Publico.

O convénio com entidade privada sem fins lucrativos pode se dar, mas o
Ministério Publico do Trabalho ndo recomenda esta solugcdo, como se infere de seu
entendimento, amparado no documento da Procuradoria Geral do Trabalho que avalia
toda essa questio. Isso porque o mero convénio, sem maiores cautelas, poderia ser
considerado como uma forma de terceirizacdo comum, simples fornecimento de mao-de-
obra, o que ndo se tolera.

Dai o amparo concedido a figura do termo de parceria, a ser celebrado
entre o Municipio e uma Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP),
criada na forma da Lei n.” 9.790/99. Nessa hipotese, ndo hd uma terceirizacdo das
atividades, mas sim uma comunhdo de esforcos entre o Poder Publico e a entidade do
terceiro setor, para, em conjunto, implementarem o Programa. A OSCIP é, portanto,
parceira do Poder Publico, e entre as suas responsabilidades, bem delineadas no
respectivo Termo, estd a contratacdo dos ACSs, para a execu¢do em comum do
Programa.

Mais uma vez, chama-se a atencdo para o fato de que em ndo sendo
utilizada a forma original de provimento dos cargos publicos, ou seja, o concurso
publico, pode a administragdo adotar a segunda forma, que é a contratacdo tempordria e
excepcional. No entanto, é imprescindivel que se atente para os interesses publicos, os
quais ndo se acham entregues a livre disposi¢do da vontade dos Secretdrios, ou ainda,
como sugestdio desta UCCI, adote-se o termo de parceria.

3-CONCLUSAO

Sdo expostas, portanto, algumas situacoes, conforme o questionado e na
disponibilidade do Municipio:

- Diante do objetivo magndanimo, a que se dispoe a responsdvel pela pasta da Saude, em
atender aos reclamos da comunidade, prestando atendimento médico a populacio, esta
UCC(I se dispoe a auxiliar no que seja possivel. Apesar da Secretaria ter encaminhado o



impacto orcamentdrio-financeiro em consondncia com as exigéncias, desaconselhamos
qualquer contratacdo de pessoal enquanto perdurar a situacdo atual do Municipio, ou
seja, com os limites acima do que determina a LRF, no que tange ao comprometimento
da despesa com pessoal;

- Outrossim, qualquer que seja a forma de contratagdo adotada de servigos
profissionais na drea da saude, devera observar o que dispoe a Constituicido Federal, art.
37, inciso 11, onde se estabelece que a investidura em cargo ou emprego publico depende
de aprovagdo em concurso publico, portanto, salvo melhor juizo, em sendo permanente a
duracdo dos aludidos programas, assim como sua despesa, por sua natureza especial,
sugere-se que seja adotado o termo de parceria com alguma OSCIP;

- No caso de ocorrer a preferéncia de um dos institutos enumerados na
Lei 8.666/93, sejam atendidos estritamente os preceitos legais que regulam tais situagoes,
através do Departamento de Licitacoes e Contratos,

- Por fim, outro aspecto, a ser rigidamente observado, abrange o contrato
por prazo determinado, previsto no inciso 1X, do art. 37, da Constitui¢do Federal, em que
pretende se amparar o Art. 4°, do Projeto sob andlise, para satisfazer necessidade
tempordria de excepcional interesse publico, devendo ser preenchidos os requisitos de
tempo determinado, necessidade temporadaria, interesse publico e excepcionalidade desse
interesse, que justifique o pretenso contrato, relegando a forma legal de acesso, que
deveria concretizar-se pela aprovagdo prévia em concurso publico. Note-se que, segundo
salienta o Ministério da Saude, os integrantes do Programa tém fungoes sui generis, ou
seja, permanecem por tempo necessdrio as consecugoes de suas atribuicoes, mais
especificamente, enquanto perdurar a sua lideranca e confiabilidade por parte da
comunidade a que atende, podendo vir a alcancar cardter permanente sua contratagdo.”

Por todo o exposto, alerta esta UCCI, pela necessidade de que seja observado por todos

os orgaos desta Administragdo o cumprimento da legislacao regulamentadora quanto as despesas com
pessoal, sob pena de responsabilizagdo pelo TCE, bem como, para a perfeita legalidade na criagdo dos
cargos referentes ao programa, com especial atencdo para fixagdo dos vencimentos a serem
estabelecidos na norma que os criara, tendo em vista que o padrdo/vencimento-bdsico, ja existe para
os cargos de médico do Municipio, estabelecido conforme as responsabilidades e demais atribuicdes
da funcdo, segundo critério de interesse publico da Administracdo, o que, pela analise realizada por
esta UCCI, s.m.j, esta sendo atendido na legislagdo em vigor.

E a informacdo, S.M.J.
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