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A Revista de Direito Publico da Economia - RDPE
visa explorar, investigar a fundo e condensar correntes
de pensamento referentes ao Direito Publico da Eco-
nomia contemporaneo. Sua aposta é aprofundar e
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Trata-se, por um lado, de afirmar uma nova
perspectiva de conhecimento do Direito Publico da
Economia, oriunda da conjugacao das visdes ae estu-
diosos de diversas areas do saber (direito, economia,
ciéncia politica, administracdo etc.), sem perder,
porem, a tonica juridica. Trata-se, por outro lado, de
envolver o pesquisador com agueles que estao dire-
tamente inseridos no exercicio da regulacao pubilica,
conjugando temas transversais (como a concorréncia e
a-regulacao) com temas de natureza setorial, relativos
aos setores econdmicos especificos mais significativos
{telecomunicacdes, energia, transportes, midia, banca
e mercado'de capitais, dgua e residuos etc.), incluindo
também os novos setores (como a Internet, o comércio
eletronico etc.).
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104 Eduardo Rocha Dias

fim proposto é demonstrada pela circunstancia de o Brasil, apesar de ser o
segundo maior produtor mundial de tabaco e o maior exportador do
produto, ter conseguido, em quinze anos, reduzir quase pela metade a
porcentagem de fumantes em sua populacio, passando de 32% em 1989
para 19% em 2003.7

A medida também é necessiria, nao se mostrando excessiva, uma vez
que ndo hd outro meio que permita 4 pessoa se proteger dos riscos decorrentes
do ato de fumar. Ante a vinculagio entre a licitude da atividade de fabri-
cantes e comerciantes e a veiculacio de adverténcias, por um lado, e entre a
referida atividade e os danos 3 satide dos cidadios, ndo é excessivo exigir que
suportem a veiculagéo de tais mensagens. Nio sio obrigados, ¢ claro, a assu-
mir a autoria da mensagem, que € expressamente imputada ao Estado.

As adverténcias, portanto, tém, por defini¢io, um contetdo negativo,
nao se confundindo, por outro lado, com a chamada publicidade corretora
ou contrapropaganda. Descabe, portanto, exigir que tais mensagens tenham
um carater “neutro” ou “meramente informativo”, A delegacio ao Executivo
da atribui¢io de definir o contetido da mensagem ndo viola diretamente a
letra da Constituicio, que ndo fala em “adverténcia fixada em lei”. Por outro
lado, ndo ha uma reserva absoluta de parlamento que impeca a atuagio
complementar do Executivo nessa area, sobretudo para assegurar a ade-
quagdo da mensagem. Ser4 de se exigir, porém, que o mencionado contetdo
seja conforme com a verdade e reflita o conhecimento cientifico mais
atualizado sobre a matéria.

Por fim, as restricoes a publicidade do tabaco, limitando tal atividade
a0s locais de venda, também se mostram adequadas e necessarias, diante
da hierarquizagio efetuada pelo inciso II do paragrafo 3° e pelo paragrafo
4°do artigo 220 da Constituicio, dos riscos i satide decorrentes do consumo
de tal substincia, e ante a inexisténcia de outra medida menos restritiva
que permita proteger a pessoa, sobretudo criangas e adolescentes, da

propaganda comercial de tal produto.

Informacio bibliogréfica deste texto, conforme a NBR 6023:2002 da Associagio Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT):

DIAS, Eduardo Rocha. Fundamento constitucional das adverténcias administrativas relativas

a0 tabaco e das restrigoes i publicidade de cigarros. Revista de Direito Publico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 3,n.9,p.7 1-104, jan./mar. 2005.

—_—
78 Informagao constante no sitio da ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitiria (<wwavanvisa.gowbr> . Acesso
em: 12 nov. 2004), em que se ressalta a importancia das adverténcias como instrumento pa

ra se alcangar a referida
redugio, bem como 3 circunstincia de diversos paises estarem adotando ou em vias de adotar a sistermdtica brasileira
deassociagio de imagensa mensagens escritas.
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Trata o presente estudo do tema da relagio entre entes publicos e
agentes privados no 4mbito do Setor de Satde. ~ —
Tenho por pauta, de maneira abrangente, o alcabo%l(;o ju ’
aplicavel ao Sistema Unico de Satide e aos entes nele envolv.ldos e(,;spto
cificamente, as profundas inovacées ocorridas neste setor a partir do adven
da Constituigdo de 1988. e
Em primeiro lugar, cumpre analisar os contornos das relagoes Ju. i
com as demais esferas de governo, notadamente os -Estados e Municipios,
bem como destes com os prestadores de servigo privados que Cf)nt.ratam
para complementar as insuficiéncias apresentadas pela rede publica de
prestacio dos servigos publicos de satide. o I
Apesar de esforgo continuo de regulalrlza(;_ao e de for ma 1422(_; e
relagdes com os entes privados, permanece situagao de fato, hl.StoT icam i
justificavel, caracterizada pela auséncia de contratos ou outros msu'um(_fn ;)
juridicos que expressem tal relagao. Assin? ¢ que boa part(f da prf:sta(i::z dz
servicos destas entidades aos entes publicos e o consequenlte 1ﬂep.a o o
recursos publicos a elas, tém sido efetuados sem qualquer zistl (; Ju o
formal, tio somente fundamentados no costume e em prestagoes de €o

por vezes bastante singelas.
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106  Floriano de Azevedo Marques Neto

A essa sitnagdo de fato adiciona-se um quadro de incertezas juridicas
quanto aos limites do papel desempenhado pelos particulares no Ambito
do Sistema Unico de Satde e, especificamente, quanto aos instrumentos
juridicos capazes de formalizar tal participacio.

Nesse sentido, coloca-se o tema das formas de participacio dos
particulares na prestagido dos servigos de satde, tanto dentro quanto fora
do 4mbito do Sistema Unico de Satde. A partir dai é que se pode perquirir
sobre a forma mais apropriada, dentro do regime legal aplicdvel, para a
concretizagio de tais parcerias no mundo juridico, de forma a assegurar
os interesses puiblicos envolvidos e conferir regularidade e estabilidade
Jjuridica as relagoes ja existentes, bem como as futuras relagdes que vier a
manter com entidades privadas. Nesta esteira, ter-se-4 que enfrentar o
tema da aplicabilidade da Lei n® 8.666/93 a tais relacdes, notadamente
quanto a necessidade de se realizar licitagao para a sele¢io dos particulares
que prestardo os servicos publicos de satde no 4mbito do Sistema.

Ainda no que concerne aos entes privados que prestam servigos de
satide no ambito do SUS, legislacoes recentes possibilitaram a criagio de
novas formas juridicas para esses entes, com regime juridico especifico.
Nesse sentido, merece particular abordagem a lei que permitiu a conversio
de tais entidades em Organizag¢des da Sociedade Civil de Interesse Ptiblico
(OSCIPs) e do regime juridico aplicavel as cooperativas de profissionais,
bem como as conseqiiéncias de tais configura¢des juridicas para o
relacionamento com os entes publicos delegatérios dos servicos.

Um tltimo aspecto a ser enfrentado, no que respeita as relagoes
com os entes privados prestadores de servigos de saide, concerne ao regime
de fiscalizagao de tais relacbes. Uma vez que vérios entes da federacio
concorrem para a formalizacdo de tais relagbes e para o conseqiiente
repasse de recursos piblicos aos entes privados, coloca-se problematica a
delimitagdo de competéncias para fiscalizar a regularidade dos instru-
mentos juridicos celebrados e da utilizagio dos recursos publicos desti-
nados aos prestadores privados. Em decorréncia também ¢ de ser abordado
0 aspecto que diz com a competéncia dos Tribunais de Contas para a
fiscalizagdo externa de tais avengas e de tais recursos.

Por fim, a busca pela formalizacio das relacbes firmadas entre os
diferentes entes no setor da satide ndo se limita somente aos entes privados.
Abarca também as relag6es travadas entre as diferentes esferas de governo

— Unido, estados e municipios. Assim é que se tem realizado um esforco
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continuo (iniciado com a Norma de Operacao Bésica (NOB) de 1996) de
tradugio, no mundo juridico, das relagdes estabelecidas entre os entes
federativos, tanto na consecugio dos servigos, como também, e sobretudo,
no repasse de recursos.

O processo de descentralizagio por que passou o SUS na tltima
década, com efeito, ensejou o estabelecimento de novas regras ¢ novas
formas de interagao entre os entes piblicos. Nesse sentido, identificamos
dois instrumentos juridicos de formalizacio de relacbes entre entes
federativos estabelecidos pela Norma Operacional da Assisténcia a Satde
(NOAS-SUS 01/02), aprovada pela Portaria do Ministério da Saade
n° 373, de 27 de fevereiro de 2002. Sio eles o Termo de Compromisso de
Garantia de Acesso e o Termo de Compromisso entre Entes Publicos. Dai
decorre a necessidade de refletir sobre o contetido dos referidos termos,
bem como de sua obrigatoriedade para os entes envolvidos.

Como delineado acima, sio essencialmente duas as frentes de analise
que fazem objeto do presente trabalho. Trata-se, de um lado, de abordar a
possibilidade e os contornos da participagao dos particulares na prestagio
dos servigos piiblicos de saude e, de outro, de analisar as relacées entre os
entes publicos na organizagio, gestdo e prestacido destes mesmos servicos.

No que concerne a primeira, cumpre inicialmente apreciar se, no
regime constitucional e infraconstitucional da prestagio dos servicos de
saiide, existe um papel a ser desempenhado pelos particulares (I). Nesse
sentido, convém identificar se a esfera publica de presta¢io dos servigos
de saide (o Sistema Unico de Satide) admite um lugar para a iniciativa
privada e se, fora deste sistema puiblico, é permitida no nosso ordenamento
a existéncia de uma esfera privada de prestagio dos servigos.

Admitida a participagio dos particulares na prestagio dos servicos
publicos de satide, cabe verificar de que maneira os entes ptblicos respon-
saveis pelos servigos se relacionam com os particulares que concorrem
para a execugao das atividades compreendidas no servico, determinando
qual o vinculo juridico mais adequado a formalizar tais relacdes e qual a sua
natureza juridica (I1I).

Ainda nessa mesma frente de questées, cumpre analisar se, confor-
me a sistematica do direito juspublicista, a formalizagio de tal vinculo
deve ser precedida de procedimento licitatério destinado a selecionar a
alternativa mais vantajosa, para a Administra¢io, de contratacio com o
particular (III).
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Enfrentada tal questdo, cabe entio apreciar as formas juridicas de
que os eventuais prestadores particulares de saide podem assumir e as
conseqiiéncias juridicas de tais configuragdes, notadamente no caso de
se constituirem em cooperativas ou em Organizacoes da Sociedade Civil
de Interesse Pablico (IV).

Derradeira questao a ser tratada, no que concerne a relagio entre
entes publicos e entidades prestadoras de servigos de saude, refere-se a
distribui¢do de competéncias de fiscalizagio entre os entes federativos e,
notadamente, entre os ‘Iribunais de Contas das diferentes esferas de
governo (V).

Pretendo, ainda, fazer uma breve digressdo histérica sobre o processo
de universalizagiao e descentralizagdo ao qual foi submetida a prestagdo
dos servigos publicos de saiide a partir da Constituigio Federal de 1988
com a criacio do Sistema Unico de Satde. Isso se poe importante para
estabelecer as competéncias de cada uma das esferas de governo em re-
lacao a estes servigos e as interagbes previstas na ordem constitucional,
legal e infralegal entre estes entes (VI). Estabelecido tal panorama, cum-
pre entdo examinar, finalmente, os instrumentos juridicos criados pela
Norma de Operacdo da Assisténcia a Satde (NOAS) de 2002: o Termo de
Compromisso de Garantia de Acesso e o Termo de Compromisso entre
entes publicos. Cabe, nesse sentido, verificar qual a natureza juridica de
tais avengas e a sua obrigatoriedade para os entes envolvidos (VII).

Exposto o plano de desenvolvimento do estudo, passamos a enfrentar
o tema.

| A participagao dos particulares na prestacao dos servicos de satde
[.1 As esferas publica e privada de prestacdo de servicos da saude

A disciplina da participagdo dos particulares na prestacao dos
servigos de satide tem seus marcos postos em sede constitucional. Com
efeito, a Constituigao Federal de 1988 prima pela clareza na defini¢io dos
papéis do Estado e do particular no desempenho dos servicos necessarios
a0 acesso a este direito fundamental.

A seglo dedicada a satide inicia-se com o artigo 196, que dispoe:
“Artigo 196. A satde é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econdémicas que visem a redugdo do risco de
doenga e de outros agravos e ao acesso universal igualitdrio as aces e
Servi¢os para sua promogao, protecao e recuperagio.”
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A Carta Maior reafirma, em primeiro lugar, o estatuto de direito
fundamental 4 satde, j4 estabelecido no artigo 6°, atribuindo ao Estado o
dever de garantir o acesso da populacdo a tal direito. ¥ dever do Estado,
portanto, organizar € prover os servicos publicos de satde, ndo podendo
ele furtar-se de tal obrigagio. Prossegue o artigo seguinte: “Artigo 197.
Sio de relevancia publica as agdes e servigos de saide, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentagao, fiscalizagao e
controle, devendo sua execugio ser feita diretamente ou através de terceiros
e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.”

O artigo 197 apresenta, de certa forma, nuance juridica ao disposto
no artigo anterior. Estabelece que todas as agdes e servicos de saide sdo
de relevancia ptblica, o que pressupoe do Poder Puablico o exercicio de
atividade regulatéria intensa sobre o setor, consubstanciada na regula-
mentacio, fiscalizaciio e controle destas atividades. No entanto, ao tratar
da execucao de tais servicos, admite que este seja prestado pelo Estado
(diretamente ou através de terceiros), mas também por pessoa fisica ou
juridica de direito privado (ou seja, nfo mais subsumida ao regime pablico
inerente ao desempenho de fungio cometida ao Estado). Assim fazendo, a
Constituigio delimita duas esferas distintas de prestagio dos servigos de
satide: uma esfera publica, de responsabilidade do Estado (dever); € uma
esfera privada, que pode ou nio ser desenvolvida por pessoas fisicas ou
juridicas de direito privado. No primeiro caso, estamos diante de esfera de
servico publico ndo exclusivo (ou impréprio). No segundo, trata-se do
exercicio de atividade econdémica regulada.

A locugdo “e, também”, empregada no texto constitucional torna
evidente a separacio entre estas duas esferas, que serdo em seguida expli-
citadas e reguladas, na disciplina constitucional, pelos artigos 198 e 199.

Nesse sentido, ao estabelecer que as agdes e servigos de satde cons-
tituem atividade de relevincia piblica, a Carta Maior relativiza a abrangéncia
dos servigos publicos de saide, admitindo que, ao lado deste, coexistam
outras formas de prestagio. Se existe um servico publico de satide, que
deve ser assegurado pelo Estado, nem todas as agbes e servicos de saude
estio nele compreendidas. Coexiste com este servico publico uma esfera
privada de prestacio de servigos de satide.

Para o desempenho do dever do Estado de prestacdo dos servigos
publicos de satde, previu a Constituigdo a criagio de um Sistema Unico,
com as seguintes caracteristicas:
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Artigo 198. As agdes e servigos piblicos de satde integram uma rede regio-
nalizada e hierarquizada e constituem um sistema tinico, organizado de acordo
com as seguintes diretrizes:

I - descentralizagao, com direcio tnica em cada esfera de governo;

IT - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais;

III - participagdo da comunidade.(...)

O dispositivo constitui norma programética que rege a organizacio,
pelo Estado, da rede de servigos publicos de satide, fixando-lhe as diretrizes
e as caracteristicas essenciais. O inicio do texto constitucional ji explicita
que se trata, no caso, das agdes e servigos puiblicos de satide. Ou seja, ao
lume do artigo 198, vé-se que a satide, enquanto esfera de servico publico
(aquela no ambito da qual se organizam e prestam os servicos de satide a
cargo do Estado) — o que nao se deve confundir com servigos prestados
diretamente por ente estatal — organizar-se-a na forma de um sistema
Unico sujeito aos principios da hierarquizacio, regionalizacio, descen-
tralizagdo, participagio popular, prevencio, universalizagio.

Jé o artigo 199 estabelece outra esfera de prestagio de servicos de
satide, alheia a rede publica que € dever estatal.' Admite, portanto, a existéncia
de uma esfera privada de prestacio de servicos de satide, regulada por
outros preceitos e por normas juridicas essencialmente distintas. A atividade
econdmica (lato sensu) de prestagio de servigos de satide é submetida, segun-
do a disciplina constitucional, a dois regimes distintos. De um lado, serd
servico publico,? quando deva ser provida pelo Estado. De outro, podera
vir a adquirir a fei¢io de atividade econémica em sentido estrito, quando
prestada por particulares fora do dmbito publico do servico, inserindo-se
neste caso na esfera mais ampla da liberdade de empreendimento da
iniciativa privada (atividade econdémica stricto senso). O Estado nio se
encarrega, desta vez, da prestacio direta, mas tdo somente da regulagio do
setor, devido a relevancia pablica estabelecida também em sede consti-
tucional, no artigo 197. O papel do Estado corresponderd, neste caso, a
assegurar os interesses dos usudrios deste sistema privado, suplementar ao
sistema piblico.? Vé-se, pois, que o regime constitucional da satide cuidou
mda a satide é livre a iniciativa privada”

2 Celso Anténio Bandeira de Mello alude — nao sem dose de razao — tratar-se de servigo publico nao exclusivo, dado

o convivio do regime publico e privado de exploragio (cf, Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002, p. 628).

? Adistingdo entre os sistemas pablico e privado de prestagao de servicos de satde se espelha na requlagio infraconstitucional
da matéria. Assim ¢ que o sistema privado de prestagdo de servigos de satide conta com regulagao essencialmente
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da primeira manifestaciio entre noés do instituto da regulagio assimétrica
(assimetria regulatéria traduzida na dualidade de regimes para uma mesma
atividade como forma de calibracio de interesses piiblicos com interesses
de mercado), bem como se tratou de uma precursora previsio da com-
peti¢do em sede de servigos puablicos (ou de relevancia publica).

Na regulagio infraconstitucional, a distin¢do entre a esfera publica
de prestagio dos servigos de satide e a esfera privada torna-se mais evidente.
Assim é que a Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, que em conjunto
com a Lei n° 8.142, do mesmo ano, configura a Lei Orgénica da Satde,
define o Sistema Unico de Satde em seu artigo 4°, em consonéncia com os
preceitos constitucionais, como “o conjunto de ag¢des e servigos de satde,
prestados por érgios e instituigoes publicas federais, estaduais e municipais,
da Administracio direta e indireta e das funda¢des mantidas pelo Poder
Pablico.” Quanto 2 esfera privada de prestagio de servigos de satde, a lei
enuncia que “os servicos privados de assisténcia a satide caracterizam-se
pela atuacio, por iniciativa prépria, de profissionais liberais, legalmente
habilitados, e de pessoas juridicas de direito privado na promogao, protegao
e recuperagio da saide” (artigo 20). Ainda que obrigue a observacdo dos
principios éticos e das normas expedidas pelo érgao de dire¢io do Sistema
Unico de Satde (artigo 22), a Lei Orgénica reafirma que tal prestacio €
livre a iniciativa privada (artigo 21).

.2 A participacdo dos particulares no ambito do Sistema Unico
de Salde

Assim definidos os contornos das esferas publica e privada, ha que
se reconhecer que a participagdo dos particulares na prestagio dos servigos
de satde nio se esgota na ultima. Com efeito, o ordenamento juridico
brasileiro admite que a iniciativa privada venha a atuar também no dmbito
da esfera publica de prestacao dos servigos de saiide, ou seja, do Sistema
Unico de Satde, ainda que de forma completamente distinta de sua
atuacdo na esfera privada.

Assim é que a Constitui¢io Federal inclui, na prépria definic¢io do
Sistema Unico de Satide, a possibilidade de participagdo da iniciativa
distinta dos servigos pUblicos de satde, como ndo poderia deixar de ser. Tal especificidade culminou na criagao recente
de Agéncia especifica para regular tais servigos privados de assisténcia, a Agéncia Nacional de Salde Supl'ementar
(ANS), criada pela Lei n®9.961, de 28 de janeiro de 2000. O drgao regulador é encarregado da defesa do interesse
publico na assisténcia suplementar 4 satde, regulando as operadoras privadas que prestam servigos fora do §|sterga
Unico de Satide, Trata-se, desta vez, da regulagao de um mercado, cuja peculiaridade requer atengdo especifica, nao

somente pela relevincia publica de tais atividades, como também pela hipossuficiéncia dos usuarios e pelo grande
interesse publico envalvido.
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privada. Se o caput do artigo 199 define o Sistema, seu paragrafo 1° consigna
que “as institui¢des privadas poderio participar de forma complementar
do sistema tinico de satde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de
direito piblico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e
as sem fins lucrativos.” Da mesma forma, a Lei n°® 8.080/90 prevé em seu
artigo 4°, §2°, que “a iniciativa privada podera participar do Sistema Unico
de Saude, em cariter complementar”,

A disciplina constitucional e legal é harmoniosa. Na esfera piiblica de
prestacdo dos servigos de satide, cabe ao Estado garantir a existéncia deste
servigo, prové-lo e “assegurar o acesso universal e igualitdrio as acdes e aos
S€rvigos para a sua promogio, protecio e recuperagio” (Lei n® 8.080, artigo
2°). Tal dever pode ser cumprido seja diretamente, seja por meio de terceiros
(artigo 197, CF). Ou, como explicita ainda mais o artigo 8° da Lei n° 8.080,
“As agdes e servicos de sadde, executados pelo Sistema Unico de Satde
(SUS), seja diretamente ou mediante participagido complementar da inicia-
tiva privada (...)".

Sendo assim, tanto a Constitui¢io quanto a disciplina infraconstitu-
cional prevéem a possibilidade de que o Estado venha a se servir da iniciativa
privada para cumprir seu dever constitucional de prestar os servigos publicos
de saide.’

Tanto a Constitui¢io quanto a lei estabelecem de que forma tal
participagio se dara. Ela se relaciona  idéia de insuficiéncia da rede publica
de satde, ou seja, a idéia de subsidiariedade® da rede privada em relagio a
rede publica, servindo para suprir deficiéncias ou insuficiéncias da dltima.
Assim € que o artigo 199, §1°, da Constituigio estabelece expressamente
que a participagio da iniciativa privada no Sistema Unico de Satde se dar4
“de forma complementar”. Também a Lei n° 8.080/90, em scu artigo 24,

" « . . . .
preve que “quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir

¢ Aatuagio complementar da iniciativa privada no dmbito do SUS, & meu ver, ndo se confunde com a contratagdo, pelo
ente estatal, da prestagao pela iniciativa privada de meras atividades de apoio quando o servigo de sadde for |:re;tadc
drwlamer_ﬂe pelo Estado. Assim, a contratagdo dos servigos de vigildndia ou limpeza de um hospital pablico, em regime
de empireitada de prestagdo de servigos e mediante licitagio, caracteriza compra de servigos pelo poder pl.'rbiiw mas ndo
e suhcmn!e‘ para cara clerizar a prestagio de servigos complementares, Para que estejamos diante desta prestagio, hd que
se ler a ativi dade ligada diretamente 3 prestago do atendimente 3 sadde (atividade-fim), tendo como hcneﬁriari‘r.\ direto
o prdprn_: cidadao usudrio do SUS_. Assim, diferentemente do que ocorre na contratagao da atividade-fim (eujo cardter
necessaria compl exige, pata legitimar a contratagso, & verificagio de njo atendimento da necessidade pela
rede pablica), no case da contratagdo das atividades de apoio, 2 opgdo pela contratagio de particulares estard situada
numa margem maiar (_ie liberdade (discricionariedade) do gestor pablico. Nao se pode, seriamente, extrair das precisas
regras canstitucionais insertas no capitule da salide uma obrigatoriedade de que os vigilantes ou faxi'neims os haspitais
estatais seja mintegrantes de carreiras poblicas, interditando-se a terceirizacho de tais atividades,

Trata-se agui, por 6bvio, da utilizagio do termo subsidiariedade no sentido exatamente inverso aquele de fhe deve ser
dado em face do principio da subsidiariedade. A esse respeito ver meu Limites & Abrangéncia e a Intensidade da
Regulagdo Estatal. Revista de Direite Pabiico da Economia, Belo Horizonte, jan/mar. 2003, v. 1, p. 69-94
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a cobertura assistencial 4 populagio de uma determinada area, o Sistema
Unico de Satide (SUS) podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa
privada.” Note-se que esta subsidiariedade (v.g. complementaridade) sera
balizada pelo préprio poder publico pois dependera da definigao das
necessidades da rede, algo diretamente decorrente das metas e objetivos
das politicas publicas de satde.’

Ainda que paulatinos avangos no sentido de atingir a auto-suficiéncia
do Sistema Unico de Saude’ tenham sido alcangados, parece evidente
que, ao menos em curto € médio prazo, nio serd possivel prescindir dos
servigos privados de assisténcia a satde para o atendimento da exigéncia
constitucional de fornecimento de servigos publicos de satde (realidade
que ja observavamos em 1997).%

A realidade fética pressupor4, ao menos durante mais algum termpo,
a utilizagio da estrutura privada para o desempenho, pelo Estado, de
suas atribuicdes constitucionais na drea da satide. Cabe analisar, portanto,
qual o vinculo que deve formalizar tal relagdo, enquanto o Sistemna Unico
de Satde nio puder prescindir dos servigos dos particulares. E o que

faremos a seguir.

Il O vinculo dos particulares prestadores de servicos de salde
complementares no dmbito do SUS: natureza juridica

J4 em duas ocasides distintas® me posicionei a respeito da precariedade

da situagio de fato que envolve a prestagio de servicos de saide por

particulares no 4mbito do Sistema Unico de Saude. Trata-se, com efeito, de

um trabalho herctleo de regularizagio, que vem sendo executado

progressivamente nas esferas federal, estadual e municipal, mas ainda hé

6 Destaque-se que em sentido inverso vao as iniciativas de transferir para o setor privado, via Organizagdes Sociais
lastreadas na Lei n° 9,637/98, atividades de satide prestadas diretamente pelo Estado. Embora eu nao vislumbre na
dita lei as inconstitucionalidades que se lhe vem sendo apontadas, o processo de transteréncia de atividades estatais
para as OSs implica em reduzir a suficiéncia da rede publica, aumentando a necessidade de contratagao de servigos
complementares s6 que agora prestados por infra-estrutura (rede) operada pela iniciativa privada mas que anteriormente
integrava a rede piblica.

£ importante notar que a prestagao dos servigos no dmbito do Sistema Unico de Satide por entidades privadas nao

deixa de caracterizar prestago de servigos publico de incumbéncia do Estado. Ou seja, o fato do poder publico

executar 0s servigos por meio da contratagdo de terceiros — particulares — que atuam em seu nome em nada reduz

o carater publico da prestagdo. Desse modo, h4 de se combinar dois objetivos do setor: i) de um lado, a ampliagao

da cobertura do SUS (via, inclusive, a contratagao de entes privados para a consecugao destas novas finalidades) e, ii)

de outro, a auto-suficiéncia do Sistema (prescindindo dos particulares),

V. meu Gestao do Sistema Unico de Saude por Municipios: Poder-dever de Convalidagao dos Atos Praticados pela

Unido. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, v. 15, abr./jun, 1996, p. 108.

3 V. meus trabalhos Gestdo do Sistema Unico de SaGde por Municipios: Poder-dever de Convalidagao dos Atos
Praticados pela Unido. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, v. 15, abr./jun. 1996, p. 106-125 e
Contrataco de Prestadores de Servios de Satde pelo SUS: Critérios de Inabilitagdo e Selegao, Formas de Contratagao,
Prazos de Vigéncia e Limites de Alteragdo dos Contratos, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, ano 6,
v, 24, jul /set, 1998, p. 197- 210.

~
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muito por fazer. Boa parte dos servigos prestados por particulares ainda se
encontra lastreada tio somente no habito e em meras prestacdes contébeis,
sem um vinculo juridico formal que estabeleca as condic¢ées da prestacio,
os direitos e deveres de cada uma das partes e os demais condicionamentos
que devem recair sobre tal atividade, de importaincia capital para o Estado.

Segundo a Constituigio Federal e ainda conforme a Lei Orgénica da
Satide, a prestacio destes servigos dar-se-4 “mediante contrato ou convénio”.
Cumpre entio delinear as caracteristicas de ambos os instrumentos juridicos,
para assim determinar qual o vinculo mais apropriado a espelhar as re-
lagbes travadas entre entidades publicas e particulares.

Contratos e convénios constituem acordos de vontades que unem as
partes avengadas em torno de um objeto comum. Ainda que a matéria
seja hd muito objeto de debate na doutrina juspublicista — e, sobretudo,
na prética quotidiana do direito administrativo —, distingdes existem
entre ambos os instrumentos e, conseqiientemente, sobre seu tratamento
normativo.

A definigio de contrato vem da doutrina geral do direito e dispensa
maiores digressbes. Como consigna Maria Sylvia Zanella Di Pietro, seguindo
as ligbes de Meirelles Teixeira, os contratos constituem “acordo voluntario
de vontades, indissoluvelmente ligadas uma a outra, reciprocamente
condicionantes e condicionadas, coexistentes no tempo, formando uma
vontade contratual unitéria”. Nele, os interesses e finalidades visados pelas
partes seriam contraditérios e opostos, condicionando-se reciprocamente,
uns como causa dos outros.'® O contrato caracteriza-se ainda pela “producio
de efeitos juridicos para ambas as partes, ou seja, a criacio de direitos e
obrigagdes recfprocos para os contratantes, daf a afirmagio de que faz
lei entre as partes”.!!

Jé os convénios apresentam natureza juridica consideravelmente
distinta, ainda que a matéria tenha sido e ainda seja bastante debatida na
doutrina juspublicista.

A posi¢io doutriniria majoritaria, no que concerne a distin¢io entre
contratos e convénios, funda-se nos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles,
que elege o critério da presenga de interesses juridicos opostos das partes

'9 £ importante notar que, como veremos infra, os contratos podem se caracterizar por objetivos essencialmente
comuns entre as partes. A oposi¢do que caracteriza 0s contratos nio diz respeito, a nosso ver, exatamente a finalidade
ou ao interesse perseguido por cada uma das partes, mas sim as suas prestacdes e obrigagoes, Estas Gltimas sio
opostas e, sobretudo, oponiveis de parte a parte

'* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 15. ed. Sio Paulo: Atlas, 2003, p. 244.
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como elemento fundamental de diferenciacio entre os dois institutos.
Enquanto nos contratos administrativos as partes se caracterizam por tu-
telar interesses juridicos que, de alguma forma, se opdem ou, quando
menos, se distinguem, nos convénios as partes conveniadas (“os participes”)
convergem para a consecugido do mesmo interesse piblico, definido nas
metas € programa de trabalho dessa modalidade de ajuste. Como afirma o
administrativista:

Convénio € acordo, mas nio ¢ contrato. No contrato as partes tém interesses
diversos e opostos; no convénio os participes tém interesses comuns e coinci-
dentes. Por outras palavras: no contrato ha sempre duas partes (podendo ter
mais de dois signatérios), uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o ser-
vigo etc.), outra que pretende a contraprestagio correspondente (o prego, ou
qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no convénio, em que
ndo hd partes, mas unicamente participes com as mesmas pretensées. Por essa
raz3o, no convénio a posigio juridica dos signatérios ¢ uma sé, idéntica para
todos, podendo haver apenas diversificagio na cooperagao de cada um, segundo
suas possibilidades, para a consecucio do objetivo comum, desejado por todos.™

Nesse sentido, 0s convénios nio seriam contratos, porquanto as partes
convenentes nao pactuam movidas por vontades antagdnicas, e sim levadas
por um “espirito de cooperagdo”.'® A parcela majoritdria dos doutrinadores
que se dedicam ao tema seguiu a trilha deixada por Hely, fixando-se na
distingido que vem bem representada por Leon Frejda Szklarowsky: “O
convénio distingue-se do contrato, conquanto com ele tenha um ponto em
comum: o acordo. No contrato, os interesses das partes sio divergentes e
0postos; no convénio, os interesses coincidem e sio comuns.”!

Tal posigdo parece ter sido consagrada pelo direito positivo em nosso
ordenamento. Com efeito, o Decreto federal n° 93.872 de 23 de dezembro
de 1986, que trata de matéria fiscal, orcamentéria e financeira no 4mbito
da Unido (unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional) traz
uma relevante definigio de convénio que pode ser aqui aproveitada. Diz a
norma federal:

2 Direito Administrativo Brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 358.

'3 Sobre 0 tema, v. igualmente Eros Roberto Grau (Convénio e Contrato. In: Enciclopédia Saraiva do Direito, v. 20,p.379);
Marla Sylvia Zanella Di Pietro (Parcerias na Administragio Piblica, Cancessio, Permissdo, Franquia e Outras Formas, Sao
Faulo: Atlas, 1996, p. 112-117; Direito Administrativo. 12, ed, S50 Paulo: Atlas, 2000, p. 284-287); Didgenes Gasparini
(Direito Administrativo. 5. ed. 530 Paulo: Saraiva, 2000, p. 365-369); Qdete Medauar (Convénios e Consdreios
Administrativos, Boletim de Direito Administrativo, Sio Paulo, v 11, n, 8, ago. 1995, p. 451-461); Maria Garcia (Dos
Convénios. In: GARCIA, Maria (Coord,). Estudos sobre a Lei de Licitagées e Contratos. Sao Faulo: Forense Universitdria,
1995, p. 229-236); Marcos Augusto Perez (Canvénio. Natureza Juridica. Interpretagio de suas Clausulas, Obiigagdes
Implicitas e Explicitas. Revista Licitar, $30 Paulo, v. 1, n. 10, p. 38-41, abr. 1998); Edmir Netto de Aratjo (Do Negdcio
Juridica Administrativo. S Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 145-146); Roberto Ribeiro Bazilli (Contratos Administrativos.
Sdo Paulo: Malheiras, 1996, p. 34-38); Lean Frejda Szklarowsky (Os Convénios Administrativos. Revista dos Tribunais,

Sao Paulo, v. 669, jul. 1991, p. 39-46),
' Cf. Os Convénios Administrativos. Revista dos Tribunars, v. 669, p. 39,
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Artigo 48. Os servicos de interesse reciproco dos érgios e entidades de admi-
nistragdo federal ¢ de outras entidades publicas ou organizacdes particulares,

poderio ser executados sob regime de miitua cooperagio, mediante convénio,
acordo ou ajuste,

Parédgrafo tinico. Quando os participantes tenham interesses diversos € opostos,
isto €, quando se desejar, de um lado, o objeto do acordo ou ajuste, e de outro

lado a contraprestacdo correspondente, ou seja, o prego, o acordo ou ajuste
constitui contrato.

Ja asseverei em outra ocasifo que, de minha parte, sem discrepar dos
ensinamentos dos baluartes acima indicados (e de outros tantos que seguem
nesta seara), tenho um entendimento um pouco diverso. Parece-me certo
que o aspecto pactual, consensual ou de acordo intrinseco aos convénios
remete a um trago de bilateralidade e de obrigagdes reciprocas que os
aproximaria dos contratos, entendidos genericamente como instrumentos
originadores de obrigacoes.

Os convénios sao também acordos de vontade (contratos em sentido
amplo) na medida em que criam obrigacées relativas para as partes
conveniadas. Perfilho-me com a percuciente ligio de Odete Medauar, para
quem: “a dificuldade de fixar diferencas entre contrato e convénio
administrativo parece levar a concluir que se trata de figuras da mesma
natureza (...) como foi exposto acima se pode aventar, no ambito do Direito
Administrativo, uma visdo genérica do médulo contratual. Ali estariam
incluidos tanto os contratos de obras, de prestagio de servigos, de forne-
cimento de materiais, as concessdes, como os convénios, consércios, pactos.

A caracteristica destes dltimos estd na sua especificidade, ou por envolver
duas ou mais entidades ou érgéos priblicos ou pelo tipo de resultado que se
pretende atingir com o acordo firmado”,'®

Hi que se consignar, no entanto, como faz com bastante propriedade
Eros Grau,'® que também os contratos podem se caracterizar pelo acordo
de vontades que, de cerla forma, se somam e caminham em um mesmo
sentido. O autor distingue, nesse sentido, entre os contratos de intercémbio
(nos quais os interesses das partes sdo necessariamente contrapostos,
polarizados) e os contratos de comunhdo de escopo (onde os interesses dos
pactuantes sao paralelos).

Nessa esteira, a mera comunhio de finalidades nio sera suficiente

para caracterizar o convénio, ainda que seja a origem de sua especificidade.

"* Cf. Convénios e Consércios Administrativos. 8DA, n. 8, 1995, p. 456,
'¢ Ver GRAU, Eros Roberto, Licitagdo e Contrato Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1995, p. 91
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Nzo é propriamente a unido de interesses para a consecugdo de uma
finalidade comum, mas sim as conseqiiéncias de tal comunhio que
caracteriza lais ajustes.

O que falta aos convénios, e isso os faz distintos dos contratos em
espécie e frontalmente diferentes dos contratos administrativos, é a auséncia
de caréter sinalagmatico, de reciprocidade e antagonismo obrigacional.’?
Uma vez que se trata de finalidade essencialmente cooperativa, ainda que
haja o estabelecimento de compromissos entre as duas partes, ndo serao
estes reciprocos, ou sinalagmaticos. Nao serdo contraprestagdes — estas
sim, que apontam para vetores opostos — mas sim esforcos de cada uma
das partes no atingimento da meta comum. O trago distinto mais essencial
entre contratos e convénios, a meu ver, € a posi¢ao juridica dos signatdrios
que, como asseverou Hely Lopes Meirelles, é uma s6, idéntica para
todos, ainda que haja diversificagio na cooperagio almejada.

Ainda que possua cardter bilateral, pactual e obrigacional (que os
faz integrar uma categoria de atos juridicos de natureza contratual), os
convénios nio serdo confundiveis com os contratos stricto sensu € muito
menos como espécie de contrato administrativo. Se os convénios esta-
belecem obrigagdes (ou compromissos) para as partes convenentes, Lais
obrigacdes nio sio tecidas como contrapartidas reciprocas e sim ambas
com vistas ao objetivo comum (convenial).

Assim definidos, de maneira sucinta, os institutos do contrato e do
convénio, podemos afirmar desde jd que o caso concreto ora analisado,
ou seja, o acordo de vontades entre os entes publicos responséveis pelo
provimento dos servigos puiblicos de satide e os entes privados interessados
em prestar, complementarmente, parcela das atividades intrinsecas a estes
servicos, mais aproxima-se do contrato administrativo do que de convé-
nio, mormente no caso de remuneragiao por servicos prestados (o que, no
ambito do sistema, se designa por producao).

A simples observacio da realidade fatica destas avengas aponta para
uma relagdo tipicamente contratual, seja no que concerne ao objeto do
ajuste, seja no que diz respeito aos liames entre as partes envolvidas, seja
ainda no que tange aos interesses das partes.

17 Dai a pertinéncia do trago distintivo posto por Edimir Netto de Araljo para quem nos co‘nt_ratos as vontades "sao
antagdnicas, se compdem, mas ndo se adicionam, delas resultando uma terceira especie — 30 passo que nos
convénios, como nos consorcios, as vontades se somam, atuam paralelamente, para alcangar interesse e objetivos
comuns" (Cf. Do Negocio Juridico Administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 147)
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Com efeito, do ponto de vista do objeto do ajuste, a simples nogio
de prestagdo de servigos j4 indica que nio se trata de cooperacio entre
entes, mas sim de relagdo tipicamente contratual, em que a prestagio
material de uma das partes (servigo) tem como contrapartida direta e
imediata o pagamento de determinada quantia em dinheiro vinculada a
quantidade de servigos prestados. A estrutura do acordo remete, portanto,
a nocao de contrato.

Nesse mesmo sentido, o tipo de compromisso estabelecido é igual-
mente de natureza contratual. Trata-se de verdadeira obrigagio estabelecida,
tanto para uma parte (servi¢o), quanto para a outra (remuneragio), que se
caracteriza, a um s6 tempo, pela reciprocidade, pela oposicio e pelo
sinalagma. Os compromissos estabelecidos entre entes publicos e entidades
privadas sdo, nesse sentido, absolutamente simétricos, pois constituem
contraprestacdes equivalentes que as partes permutam entre si.

Finalmente, também o interesse das partes envolvidas é essencialmente
distinto. Enquanto o Estado visa & consecugio do servigo publico de satde
que lhe incumbe constitucionalmente, o particular visa, em principio, ao
lucro legitimo pelo desempenho de sua atividade. Note-se que o objetivo
do particular € a realizagio de uma atividade econémica (lato sensu), de

modo a receber a paga justa por isso. Em verdade, o particular que presta
servicos complementares ao SUS é um delegatario de servico piblico (em
regime distinto das delegacbes previstas no artigo 175 da Constituicio, é
bem verdade). Apenas o que ocorre é que o utente (usudrio) do Servi¢o niao
€ o pagador direto, substituido que é pelo poder publico, em um modelo
préximo daquele das parcerias publico-privadas (PPPs), hoje chamado de
“usudrio tnico”.

Poder-se-ia argumentar que, no caso das entidades sem fins lucrativos,

o particular ndo persegue o lucro, mas sim a mesma finalidade dos entes
publicos envolvidos, o que traduziria relagio de cooperagao e de atingimento
de finalidade comum, tipica aos convénios. Nesse sentido pronunciou-se,
por exemplo, Parecer da Consultoria Juridica do Ministério da Saide CJ
n° 021/95, de 17 de margo de 1995, entendendo por isso que deveriam ser
celebrados contratos administrativos com as entidades de fins lucrativos e
convénios com as entidades filantrpicas e sem fins lucrativos.'®
mpra-citado, “Do ponto de vista do direito positivo, cumpre ressaltar que, consoante o disposto

no artigo 199 e seu §1° da Constituicdo Federal, a assisténcia & saude é livre & iniciativa privada, cujas instituicoes

poderdo participar, de forma complementar, do Sistema Unico de Satde, segundo as diretrizes deste, mediante
contrato direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos,”
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Nao compartilho de tal entendimento. A uma, porque nao me parece
que os interesses envolvidos sejam coincidentes, mesmo no caso de auséncia
de finalidade lucrativa das institui¢ces privadas. A duas, porque, a meu
ver, a persecugao de finalidade lucrativa ou nio pela entidade privada nao
€ o divisor de dguas nesse caso. A (rés — e este argumento parece-me
derrogatério — o texto do artigo 199, §1°, da Constitui¢io nio permite
tragar esta distingido de instrumentos juridicos em funcio da natureza
lucrativa ou niao do particular contratado (veja-se que a Carta alude a
contratos e convénios sem relacionar um e outro com as entidades com e
sem fins lucrativos, estas com preferéncia para contratar).

E bem verdade que se torna mais evidente, no caso das entidades
com fins lucrativos, que as finalidades perseguidas pelas partes sao radi-
calmente distintas, j4 que o particular persegue o lucro legitimo por sua
atividade, enquanto a entidade pablica visa as suas finalidades publicas.
Mais evidente, nesse caso, que o convénio nio seria o instrumento adequado
para formalizar tal relacio.'”

No entanto, ainda que o particular ndo tenha finalidade lucrativa, e
tenha como objeto social o fomento da satde e das instituicoes que se
dedicam a essa finalidade, ha que se reconhecer que persistird diferenga
essencial entre os interesses perseguidos por ele e pelo Estado, especialmente
quando o ajuste versar sobre remuneragao baseada em servicos prestados
(critério de producio). Somente ao Estado incumbe o dever constitucional
de garantir tal servio, o que o coloca na qualidade de contratante dos
servigos de terceiros. E sobre ele que pesa a obrigagio institucional de pro-
ver os servigos objeto da contratagio, o que o coloca em posi¢io essen-
cialmente diferente do particular no que concerne ao objeto, ao interesse e
a necessidade da avenca.

Ademais, parece-me que ¢ o contetido da relagio juridica, mais do
que a finalidade da entidade privada que dela faz parte, que indica ser o
contrato administrativo mais adequado a formalizar tal relagio.?

“Nesse sentido, a primeira conclusdo a que se chega ¢ que o texto constitucional sinaliza para a formalizagso das
relagdes juridicas entre o Sistema Unico de Salde e a iniciativa privada, mediante contrato de direito publico, quando
se tratar de pessoas que prestam a assisténcia 3 saide com fins lucrativos e, mediante convénio, em se tratando de
entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos."

' Pode-se cogitar, porém, de hip6teses em que caiba, no dmbito do SUS, a celebragio de convénios com entidades com
fins lucrativos. Imaginemos que um hospital ou clinica privada (com fins de lucro) deseja ceder uma instalacdo ou
equipamento para uso da rede publica no bojo de uma estratégia de responsabilidade solidéria, em regime de mera
colaboragao. A formalizagao da relagao, neste caso, deve ser feita por convénio.

¢ A titulo de exemplo, creio ser possivel cogitar da entabulagdo de um convénio com instituigao privada com fins
lucrativos. Imagine-se que num determinado Municipio uma clinica adquire um equipamento sofisticado para exames
de diagndsticos e, numa politica de responsabilidade social, resolve oferecer um determinado niimero de exames
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Como verificado anteriormente, trata-se no caso de prestagoes
reciprocas que as partes permutam entre si, ndo de um tipico convénio de
cooperagio, em que cada um “d4 o que pode” em direcdo a consecugédo do
objetivo comum. Ainda que haja cooperagio, ainda que também o particular
se dedique ao fomento da satide, trata-se de prestagao de servigos, mediante
contraprestagio monetaria. O particular sé presta o servigo para obter
proveito econdmico atinente a sua finalidade, pouco importando se seus
controladores se apropriam ou nao da mais-valia gerada pela atividade.

Por esses motivos, parece-me indubitavel que a relagio entre entes
publicos e prestadores privado tem natureza essencialmente contratual.

Ressalte-se, nesse sentido, que os convénios — ao contrario dos con-
tratos e exatamente pelo fato de ndo constituir em obrigagoes reciprocas e
sinalagmadticas — tém maior precariedade, podendo ser denunciados pelos
participes a qualquer tempo, ainda que tal liberdade possa ser condicionada
a prévia manifestacio com prazo especifico. No caso concreto, parece
evidente que o Estado ndo poderia confiar a execugio direta de servico
publico essencial a particular com base em convénio, sob o risco de ver a
continuidade e qualidade do servigo ameagadas. A estabilidade juridica,
necessaria tanto para o particular quanto para a Administragao, s6 podera
ser atingida por meio da celebragio de contrato administrativo, que conferira
maior seguranca quanto ao repasse de recursos publicos, maiores instru-
mentos de controle e garantird, finalmente, o equilibrio econémico-financeiro
do contrato para ambas as partes.

Alegislacio e a regulamentagao incidentes sobre a matéria parecem
sinalizar no sentido da efetuagio de contratos administrativos para regular
a prestagdo dos servicos publicos de satide por particulares.

Assim ¢é que a Lei n® 8.080, de 19 de dezembro de 1990, em seu
artigo 26, §2°, dispde que “os servigos contratados submeter-se-4o as normas
técnicas e administrativas e aos principios e diretrizes do Sistema Unico de
Satde (SUS), mantido o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.” Da
mesma forma, a terminologia utilizada pela lei, ao tratar da relagio do
particular com as entidades publicas no 4mbito do SUS, sugere unisso-
namente que se trata de uma relacio eminentemente contratual, e nao
convenial. Assim € que o caput do mesmo artigo 26 menciona expressamente
msus mediante apenas ressarcimento dos gastos com material de laboratério, sem remuneragao

do capital investido ou da mdo-de-obra, Havendo caréncia destes exames, creio que seria possivel e cabive! firmar-se
um convénio com esta entidade, estipulando obrigagdes e condigdes da utilizagao de tal aparelho.
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a “remuneracio de servicos”, no¢io que seria, em principio, alheia ao escopo
de cooperacio presente nos convénios.

Ainda, a Portaria n® GM — 1.286, de 26 de outubro de 1993, estabelece
que a participagio complementar dos servios privados de assisténcia &
satde no SUS sera formalizada mediante contrato administrativo, observadas
as normas pertinentes a licitagéo e contratos da Administragio Pablica.?

Finalmente, a Norma de Operagio da Assisténcia a Satde (NOAS) de
2002 estabelece, em diversas passagens, a necessidade de celebragio de
contrato. Consigna, primeiramente, que o “Interesse piblicoe a identificacio
de necessidades assistenciais devem pautar o processo de compra de servigos
na rede privada, que deve seguir a legislagio, as normas administrativas
especificas e os fluxos de aprovagao definidos na Comissao Intergestores
Bipartite, quando a disponibilidade da rede piblica for insuficiente para o
atendimento da populagio.” (subitemn 44.2.). Diante desta diretriz, estabelece
ainda a norma que “os contratos de prestacio de servigos devem representar
instrumentos efetivos de responsabilizagio dos prestadores com os obje-
tivos, atividades e metas estabelecidas pelos gestores de acordo com as
necessidades de satde identificadas” (subitem 44.3.).

Portanto, apesar da Constitui¢do Federal e da Lei Orgénica da Satide
preverem tanto o instituto do contrato quanto do convénio para a concre-
tizacio das avengas com entidades privadas para a prestacdo de servigos
de satide no ambito do SUS, parece-me mais adequado que estas relagoes
sejam preferencialmente formalizadas por meio de contrato. Sensivel a
isso — e, sobretudo 4 necessidade de conferir estabilidade juridica, garantr
a continuidade dos servigos e estabelecer instrumentos efetivos de respon-
sabilizacdo dos prestadores — a regulamentagio infralegal da matéria ja
parece apontar nessa direcio.

O contrato administrativo assim celebrado deveri seguir as normas
gerais previstas no regime da Lei n° 8.666/93, sobretudo aquelas relativas
aos contratos de prestagio de servigos. Assim é que deverio ser observadas
as cldusulas minimas constantes daquele diploma legal (artigo 55), e as
demais regras da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, como, por
exemplo, aquelas relativas as prerrogativas e deveres do particular e da
administracio contratante, de formaliza¢ao e execugio dos contratos e de
suas alteracdes. Observe-se, especialmente, que os contratos de prestagio
de servicos deverio observar o prazo méaximo estabelecido pelo artigo 57,

21 Sobre a necessidade de licitagdo para a celebragao de tais avengas, ver item abaixo
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inciso I1, da lei, correspondente a 60 (sessenta) meses. A oportunidade
de refazimento da contratacio, neste particular, se mostra nio apenas
imperativo legal, mas medida extremamente convenente pois, ao término
do contrato, cabera verificar se remanesce ou nao a necessidade de contratar
tais servicos em face da complementaridade da rede publica.

Il A escolha dos particulares que prestardo servicos complementares
no ambito do SUS

As contratagbes pelo SUS de particulares que prestario servicos
complementares sio avencas administrativas. E sabido que a Lei de Licitagoes
e Contratos Administrativos (Lei n° 8.666/93) exige que a celebracio de
qualquer contrato administrativo, entendido como “todo e qualquer ajuste
entre 6rgaos ou entidades da Administragio Pablica e particulares, em que
haja um acordo de vontade para a formacio de vinculo e a estipulacao de
obrigagoes reciprocas, seja qual for a denominagio utilizada”, seja precedida
de licitagdo publica. E esse o ditame extraido do artigo 37, XXI, da CE
Uma vez que se estd conferindo vantagem econémica para um particular,
em detrimento de todos os outros, deve-se observar o principio da im-
pessoalidade e igualdade perante a lei.

Havera nesse caso a necessidade de procedimento de selegio que
observe todos os principios que regem a atividade administrativa, para
eleger, entre os particulares em condigbes de atender aos objetivos da
administracio, aquele que se beneficiara da alianca com a Administragao,
da forma mais vantajosa para esta tltima. Excecdes havers nas hipéteses
legais de inviabilidade da objetiva competigio (inexigibilidade) ou de
admissao da prescindibilidade do certame por razdes relevantes (dispensa).

Este canone legal e constitucional vem refletido (e nio poderia ser
diferente) na Portaria do Ministério da Satide n° GM — 1.286, de 26 de
outubro de 1993, que, em seu artigo 11, determina que a celebracio dos
contratos administrativos para a participagio complementar da iniciativa
privada dependeria de procedimento licitatério.

No entanto, entendo que tal prescrigio deve ser lida nos exatos
termos do regime legal. A exigéncia (regra geral) de licitagio ha que ser
vista como cabente sempre que ausentes as situacoes em que a lei e a
Constitui¢ao prenotam a contratacio direta. E dizer, a licitacio deve ser
realizada sempre que ela for possivel, vidvel ou quando sua realizacio nio
colidir com interesses publicos de maior densidade. Essa é, ademais, a
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posi¢do mais consentinea tanto com a pritica quanto com o entendimento
dos 6rgaos internos do Ministério da Satide.?

Em duas oportunidades anteriores® ja consignei opinido no sentido
de que o instituto da licitagio nio se presta a sele¢io dos particulares que
prestam servigos complementares no &mbito do Sistema Unico de Satide.
A observagio atenta do tipo de contrato que se pretende estabelecer neste
caso leva 4 conclusio, isenta de duvidas, de que a sua celebragao com o
particular, salvo raras situagdes,? nio se encontra entre as hipéteses em
que ¢ exigida a prévia licitagdo publica.

Com efeito, as contratacdes dos servigos complementares parecem
tratar-se, no mais das vezes, de hipéteses claras em que a licitagio é inexi-
givel, uma vez que inapliciveis os critérios de sele¢do previstos na Lel de
Licitagbes para a escolha do particular.

A Lel n° 8.666/93 distingue entre as hipéteses de dispensa e de
inexigibilidade de licitagio, acordando-lhes disciplina legal distinta. A
dispensa de licitagio é prevista no artigo 24 da lei e concerne as hipoteses
em que, ainda que possivel, a licitagio nao se presta 2 finalidade piblica
para a qual existe. Por isso é numerus clausus, admitindo-se a dispensa tdao
somente nos casos enumerados no artigo. Trata-se de casos circunstan-
ciais que derrogam a regra geral de prévia licitagao para todo e qualquer
contrato administrativo.

Diferentemente, a inexigibilidade, disciplinada no artigo 25 da mesma
lei, decorre de impossibilidade material ou légica de se efetuar a licitagio
para a selecdo de particular. Ao contrario da dispensa de licitacao, as hip6-
teses de inexigibilidade de licitagio ndo sdo taxativamente enumeradas
na lei, sendo meramente exemplificativas, como demonstra o emprego
da expressao “em especial” constante do caput do artigo. No caso, deve-se
reconhecer, como anteriormente consignei, que se trata de hipdtese de
inexigibilidade de licitagdo.

Servem os procedimentos licitatérios para a obtengdo da proposta
mais vantajosa para a Administracdo, seja em termos econdmicos (menor
preco), seja em termos técnicos (melhor técnica), seja pela combinagio dos

22V, Parecer da Consultoria Juridica do Ministério da Satde CJ n® 021795, de 17 de margo de 1995, supracitado.

23V, Pareceres supracitados. i B ]

2 Por exemplo, na hipotese de necessidade de contratagao de um complexo e caro procedlm_ento em regidao o_nde haja
mais oferta pelos particulares do que necessidade de contratagdo pela rede publica. Nesta hipétese, senfio de interesse
publico (por razdes econdmicas, sociais, territoriais ou organizacionais) contratar apenas um particular naguela
regido, sera de rigor a obrigatoriedade de prévia licitagdo. Esta hipotese, porém, parece ser absolutamente excepcional
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dois aspectos, que se espelham nos critérios de julgamento utilizados para
decidir o certame.

O ponto que me parece suficiente para indicar a inexigéncia de
licitacio advém do fato de que tanto mais atendera ao interesse publico
(residente, i casu, na melhor, mais abrangente ¢ ampla oferta de servigos
aos cidaddos usuarios do SUS) quanto mais prestadores de servigos comple-
mentares houver. Dito de outro modo: verificada a necessidade de con-
tratacio de servigos complementares A rede piblica do SUS, mais condizente
com o interesse dos usuarios que todos os particulares interessados estejam
aptos a (dentro de condicdes técnicas e econdmicas padrio) oferecer seus
servicos. Mesmo porque o pagamento pelos servigos prestados s6 tera lugar
se e quando o cidadio deles se servir, sendo certo que a pactuagao de um
contrato de prestagio de servigos no dmbito do SUS néo gera obrigagao de
pagamento direta e imediata ao poder publico (que, observada a regu-
lamentacio do Sistema, remunerara os procedimentos realizados).

Tem-se, pois, nitida situagio em que o poder publico contratante
pode contratar com todos os particulares interessados. Sim, pois todos os
que estejam habilitados a prestar os servigos complementares efetivamente
necessarios poderdo contratar com o Sistema. Havendo situacdo de
possibilidade de atendimento do universo de interessados (ou seja, ausente
do processo o pressuposto de sele¢io, de restrigao, de imperativa eleigao
da [tnica, excludente] proposta mais vantajosa, descabe falar em licitacao
procedimento cujo alvitre é eleger um — portador da oferta mais vantajosa
— em detrimento dos demais).

A licitacdo ¢, nestas hipéteses e no mais das vezes, inexigivel por 1)
ser invidvel — diria eu inconveniente mesmo ao interesse publico — a
competi¢do; ii) ndo existir o pressuposto da compeli¢ao (v.g., a busca de
uma Unica proposta).

Diga-se ademais que, mesmo que se cogitasse de competigdo, ter-se-
ia dificuldade para eleger um critério objetivo de escolha do particular a ser
contratado. Com efeito, tanto o valor que remunerara os servigos a serem
prestados pelos particulares, quanto a sua qualidade técnica sdo previamente
fixados pelo Poder Piblico, ndo admitindo qualquer variagao.

Assim € que, segundo o artigo 26 da Lei n° 8.080/90, os critérios e
valores para a remuneragio dos servigos e pardmetros de cobertura
assistencial sio estabelecidos pela dire¢io nacional do SUS. Por 1580, Nao
ha como se utilizar do diferencial econdmico para a selegio do particular.
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Da mesma forma, a qualidade técnica dos servigos a serem prestados
é previamente estabelecida, como informa o mesmo artigo 26, desta vez em
seu §2°: “os servicos contratados submeter-se-20 as normas técnicas e admi-
nistrativas e aos principios e diretrizes do Sistema Unico de Satde (SUS)”.

Por esses motivos, parece-me evidente que se trata de hipétese de
inexigibilidade de licitagdo, assim entendida como o procedimento previsto
na Lei de Licita¢oes e por ela regulada.

Isso ndo quer dizer, evidentemente, que a contratagio dos particulares
nio deva obedecer a regras pré-determinadas, que resguardem da melhor
forma o interesse da Administracio contratante e assegurem a Consecu¢ao
dos principios que orientam a atividade piblica. Com efeito, a licitagio nao
trata apenas de assegurar a melhor proposta economica e técnica para a
Administracio. Serve ainda para aumentar as expectativas de efetivo
cumprimento do contrato pelo particular, por meio do afastamento dos
concorrentes que, por exemplo, se encontrem em situagdo irregular perante
o fisco e a previdéncia social, em ma situagdo econdmica € financeira ou
ainda que ndo apresentem experiéncia anterior na execugao de servicos
similares (habilitacdo). Destina-se também a assegurar a consecugao dos
principios e diretrizes que devem pautar os atos da Administragio publica.
Essas finalidades poderio e deverdo ser atendidas, por meio de procedi-
mento préprio a ser adotado pela Administragio contratante. Os itens
anteriormente referidos da NOAS 2002 sio expressos nesse sentido.

Ainda mais explicito é o subitem 44.4. da Norma, que prevé que
“os procedimentos técnico-administrativos prévios a realizagio de servigos
e 2 ordenacio dos respectivos pagamentos, especialmente a autorizagao
de internacdes e de procedimentos ambulatoriais de alta complexidade
e/ou alto custo, devem ser organizados de forma a facilitar o acesso dos
usuarios e permitir o monitoramento adequado da produgio e faturamento
de servigos”.

Como j4 dito anteriormente, trata-se de adotar procedimento obe-
diente aos principios da isonomia, impessoalidade, publicidade e legalidade
sem, contudo, ficar adstrito aos lindes procedimentais da licitagdo tipica.
Frise-se, para que dtvida ndo paire: o fato de ser a licitagdo inexigivel nao
esta a significar contratagio no primado da informalidade. Nao. Tanto por
forca do artigo 26 (exige autuagio, motivagio ¢ formalizagio dos pressu-
postos ensejadores da contratagao direta), como por decorréncia do artigo
54, §2° (estipula que os contratos firmados diretamente adstrir-se-ao aos
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termos do ato que os autorizou, o que também os vincula ao procedimento
prévio), ambos da Lei n® 8.666/93, resta claro que o contrato realizado sem
prévio certame licitatério devera observar regras e procedimentos formais.
Ameu ver, quando ausente a licitagio, maiores deverio ser a preocupacio e
as cautelas do administrador para demonstrar e fundamentar a observincia
dos indesvidveis principios da administragio ptblica no seu proceder.

A contratagdo de particulares prestadores de servigos complemen-
tares devera observar, na maioria das oportunidades, o procedimento de
credenciar os particulares para prestacio dos servigos, assegurando a regu-
laridade e a firmeza da contratagio, bem como as caracteristicas subjetivas
e objetivas do contratado necessarias ao bom funcionamento dos servicos e
do contrato.

O credenciamento a que me refiro aqui nao deve ser confundido,
evidentemente, com a nogao de agentes credenciados, espécie do género
agentes puiblicos. Conforme a defini¢io de Hely Lopes Meirelles, os agentes
credenciados “sio os que recebem a incumbéncia da Administragio para
representi-la em determinado ato ou praticar certa atividade especifica,
mediante remunera¢io do Poder Péblico credenciante”.? Trata-se de
instituto especifico, destinado tdo somente ao credenciamento de pessoas
fisicas, que se tornam agentes publicos, investidos por mandato especifico
(€ o caso, por exemplo, de médico credenciado para prestar servigos pro-
fissionais nos postos de satide). Evidentemente, nio € deste credenciamento
que se estd a tratar.

Tal credenciamento deve ser entendido como o processo nio de
selecdo, mas de qualificacio dos particulares, de habilitacio para que possam
VIr a contratar com a Administracio. Trata-se, essencialmente, de verificar
asatisfagao de condigées de regularidade e de conhecimento técnico neces-
sdrias a conferir seguranca a Administragio para a contratacio.

O credenciamento deveri ser precedido de convocacio de todos os
interessados para que se cadastrem junto 4 Administragio gestora (chama-

mento publico). Para o cadastramento, os particulares deverio demonstrar
o preenchimento de condi¢des minimas de habilitacio, definidas dentro
dorol constante dos artigos 29 a 31 da Lei de Licitacdes. Deverio igualmente
ser estipulados os requisitos minimos que deverdo ser satisfeitos pelos
particulares, tais como documentos, atestados ou a disponibilidade de
equipamentos ou de instalacées. Estes requisitos deverio, evidentemente,

** Direito Administrativo Brasileiro. 21. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 76
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restringir-se aquelas condi¢bes imprescindiveis ao cumprimento do
contrato e do interesse ptiblico envolvido, de maneira a prevenir eventuais
contestacdes posteriores dos interessados que se encontrarem eventual-
mente excluidos do credenciamento.

Competird, entdo, a Administracio firmar contrato com aqueles que
atenderem as condigdes exigidas, obedecendo as regras e ditames da Lei
Organica do SUS, da Norma Operacional Basica e da Norma Operacional
de Assisténcia a Satde, bem como da regulamentagio vigente.

Certo esté que, se no curso do contrato firmado com os particulares
credenciados, sobrevierem alteracdes na forma de prestacao dos servigos
(por exemplo, introdugio de uma nova modalidade de procedimento mais
rentivel ou alteracio nas condicdes de pagamento), haverd de ser, por
cautela, reaberto o processo de chamamento publico de modo a contemplar,
eventualmente, novos particulares que passem a se interessar pela prestagao
dos servicos a luz das novas condi¢des econdmicas ou operacionais.

IV Organizacdes Sociais, Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico e cooperativas no ambito do SUS

O tema da contratagio de cooperativas, organizagdes sociais (OSs)
e de organizagdes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs) en-
volve, necessariamente, enfrentar o tema da terceirizacio das atividades
da administracao. Embora o escopo do presente estudo cinja-se ao tema
principal da contratagio de servicos complementares ao SUS, a contratagao
destas entidades imp6e darmos um pequeno passo atris para bem enfocar
a questdo aqui analisada.

Lembremos que, consoante visto no Tépico T deste trabalho, os
servicos de satide admitem entre nés uma gama variada de regimes de
prestagio. Temos, basicamente, os servigos prestados em regime publico
(ambiente do SUS) e em regime privado (regime de mercado, ambiente
predominado mas nio exclusivo da saude suplementar). No primeiro,
Ambito do SUS, temos a seu tempo também dois regimes. Os servigos
prestados diretamente pelo poder ptblico (aqueles que devem constituir
o cerne dos servicos oferecidos no SUS, cuja execucao ha de estar a cargo
de ente publico) e os servigos prestados complementarmente por entes
privados, com ou sem finalidade lucrativa. No segundo, campo da
medicina dita privada, prevalecem as relagdes de mercado, sujeitas a intensa
regulagio, seja corporativa e profissional (v.g. aquela exercida pelos 6rgaos
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de classe — CRM “s; CFM), seja publica e geral (v.g. aquela exercida pelos
6rgaos de vigilancia sanitdria), seja ainda publica e setorial (v.g. aquela a
cargo da Agéncia Nacional de Satde Suplementar, que recai sobre os servicos
de satide objeto de planos de assisténcia em qualquer de suas modalidades).

Quando estamos no 4mbito dos servigos publicos de satide (pouco
importa aqui tratar-se de servigos publicos préprios ou impréprios, pois
a introdu¢io da competi¢do nesta seara econdémica faz um pouco sem
sentido esta distingdo), temos que reconhecer que estes serdo prestados
de forma direta ou indireta. A forma indireta refere-se aos servigos com-
plementares (conforme artigo 199, §1° da CF), passiveis de serem delegados
aquilo que a Constitui¢io denomina “institui¢gdes privadas”,?® deles
estamos a cuidar ao longo de todo este trabalho.

Entretanto, mesmo quando a Administra¢do Piblica cuida de ofere-
cer uma utilidade aos cidadaos diretamente (ou por ente da administragao

N

indireta, porém sem trespassar sua exploragio 2 iniciativa privada em
regime publico), isso nao lhe impede de contratar particulares para
fornecer bens, prestar servicos ou executar obras necessarios ao exercicio
desta atividade cometida ao ente estatal.’” £ certo que o hospital piblico

% N3o seria de todo despropositado sustentar que nesta seara estamos diante da delegagao da prestagdo de servigo
publico nao exclusivo, tendo a Constituigdo previsto para os servigos de saide instrumentos de delegagdo especificos
(convénios ou contratos de direito publico) distintos daqueles instrumentos gerais referidos no seu artigo 175
(concessao ou permissao). O raciocinio é consistente e me encanta, Porém, aqui nao calharia avangar muito nesta
senda, pois tornaria ainda mais intrincado o j& complexo trabalho. Fica porém langada a linha de pesquisa para uma
empreitada posterior.

2 Em outra oportunidade, expus esta questdo, asseverando: “8, Assim, a viabilizagao das atividades estatais sempre
dependeré, em Gltima instancia, do estabelecimento de vinculo com particulares. Afinal, os agentes piblicos nada
mais s30 do que pessoas privadas que travam relacionamento obrigacional com o Estado para executar uma dada
atividade ou fungao publicas. Afora aqueles que exercem o poder estatal, recebendo a atribuicao (mandato ou
investidura) para exercer funcéo publica (v.g., os detentores de mandato parlamentar, os governantes eleitos, os
magistrados), os demais servidores estatais firmam com o estado um vinculo de contraprestagéo obrigacional, pelo qual
executamn um trabalho (subjacente ao exercicio da fun¢ao) recebendo por isso. 9. O que difere uma da outra hipdtese
de contratacao de particulares é o tipo de relacionamento do ente estatal (personificado juridicamente como centro de
direitos e obrigacoes) com estas pessoas fisicas ou juridicas. O recurso do Estado as pessoas fisicas (servidores) para o
exercicio de suas atividades estabelece um vinculo continuo e permanente (o “funciondrio” é contratado, via de regra
apbs concurso publico, para exercer uma dada fungdo pelo tempo em que permanecer na carreira). Jé o concurso de
pessoas juridicas é estatuido de forma pontual e segmentada (a empresa é contratada, no mais das vezes apds licitagao
publica, para executar um dado cometimento, certo, determinado e aprazado). Isso porque, ao contrario do que ocorre
com a contratacio de empresas, a execucdo de atividades publicas por individuos (servidores) leva, necessariamente,
mantenga do vinculo, 10. A partir desta diferenga essencial, pode-se lobrigar os limites & discricionariedade referida no
item 5 acima, Havera algumas atividades que, por previsdo implicita ou explicita no texto constitucional, nao se
coadunam com a realizacao através de particulares pessoas juridicas. Aqui estamos diante das fungbes essenciais do Estado
que envolvem, necessariamente, uma margem de exercicio do poder decisério ou que envolvem, indelevelmente, o
exercicio do poder de coerc3o. Refira-se, desde ja (e ao tema voltaremos mais adiante), que aquelas atividades que o
Estado executard somente por intermédio de pessoas fisicas (seus servidores ou mesmo empregados publicos) séo apenas
aquelas que consubstanciam, concretamente, o poder decisério ou o pader coercitivo, nao atingindo outras atividades
preparatdrias, instrumentais, incrementais ou de suporte que possam (ou que, dentro daquela margem de
discricionariedade de que falava hé pouco, devam) ser efetivadas por meio de pessoas juridicas privadas. 11, Em suma,
afora aquelas atividades que sejam, desde o texto constitucional, inerentes ao poder estatal (legisfar, implementar a
jurisdicao, cercear as liberdades individuais, por exemplo), serd sempre licito que, para execugdo destas atividades, o
Estado se socorra de particulares pessoas juridicas e nao de pessoas fisicas. Aqueles que exercem a chefia da
Administragao (e que no Estado Democrético de Direito sdo eleitos para tanto) podem optar por construir uma usina
hidrelétrica recorrendo apenas aos seus funcionérios, comprando equipamentos e concursando especialistas. Seria
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devera contratar com particulares o fornecimento de materiais hospitalares
ou a compra de medicamentos ou insumos. Da mesma feita, no € frrito ao
ordenamento juridico que algumas atividades-meio sejam cometidas aos
particulares (ndo na forma de contratagao de servigos complementares ao
SUS, mas mediante prestagio, em regime de empreitada de servigos). Assim
é que o hospital pablico podera optar, ao lume das premissas de gestio
adotadas, contratar, junto a empresas privadas, servigos de vigildncia, lim-
peza, refeicoes, por exemplo.

A questio assume contornos mais complexos e intrincados justamente
quando o ente publico (laboratério, clinica, hospital) passa a contratar
(terceirizar, se assim quisermos) a iniciativa privada para execugao de
atividades-fim, em bloco, transformando o estabelecimento ptblico ¢ satide
em verdadeiro cluster de atividades de saide. Embora eu entenda que no
caso de contratacio pontual de servicos inerentes, acessérios ou com-
plementares por instituigao publica integrante do SUS nao caiba falar
em contratagio de servicos complementares ao Sistema,” a generalizagao
destas contrataces (mormente quando se trate da contratagio de atividades
inerentes, atividades-fim, diretamente ligadas ao atendimento da saude
nas diversas especialidades médicas) pode acarretar um desvirtuamento
do preceito constitucional que comete preferentemente ao poder ptblico
a prestagio dos servigos de saide no dmbito do SUS. Bem € verdade que
nio ha ébice legal para que os entes publicos contratem particulares
para exercer atividades inerentes 2 prestacio dos servigos por um hospital
publico. Porém, se estas contratagdes, somadas, implicarem no cometimento

uma catdstrofe do ponto de vista da gestio da coisa poblica, mas nem por Isso ilegal, Do mesmo modo, pode o

administradar optar por contratar empresas para gerenciar ou subsidiar a atividade de fiscalizagdo de um dado
cometimento executado por particulares sem que com isso violente o ordenamento juridico. 12. Note-se, porém,
que quando se faz referéneia & execuco de um determinado servico ou obra publicos por meio da contratagdo de
particulares, ndo se estd referindo especiflicamente ao instituto da concesséo deste servigo ou obra & particulares
Dentro do género {contratagio de empresas para comeler estas atividades) situam-se diversas modalidades de
execugao destes cometimentas. Pode-se ter tal execugdo por concessdo, permissdo, empreitada ou tarefa. Destas
duas Gltimas, & cancessdo se difere porque, nela, o particular executa o servigo par sua conta e risco, conforme
prenota a propria definicio legal do instituto (CF. artiga 29, Il da Lei n® 8.987/95). Na empreitada (por prege global,
unitério ou integral) e na tarefa, ndo hi delegagio e a execucdo é contratada 3s expensas ¢ 50b responsabilidade da
Administracdo (CF, artiga 6°, Villl e artigo 7°, §2°, Il da Lei n® 8.666/93)." (cf. meu A Contratagdo de Empresas para
Suporte da Fungio Reguladera e a Indelegabilidade do Poder de Policia. Revista Trimestral de Direito Pablico, v. 32,
2000, p. 65-82).
Pois ndo se trata do trespasse, da delegagio da prestagio do servigo de salide, mas apenas da contratagdo de uma
atividade isolada para integrar o plexo de atividades oferecidas pelo ente pliblico aos usudrios do SUS. £ importante
notar que do fato de, a meu ver, ndo se ratar de servigos complementares, exsurgem virias concorréncias. Trés s3o
particularmente relevantes. A primeira é que o contratante destes servigos ndo & o SUS, mas o ente pablico dele
integrante. A sequnda é que para contratagdo destes servicos nao se aplica a regra de inexigibilidade de ficitagao tal
como acima exposta (afinal naste caso o hospital pablico contrats um particular para prestar-lhe servigo, devendo
buscar aquele que Ihe ofereqa a melhor proposta). A terceira é que a remuneragdo deste particular provied dos recursos
do haspital piblico & ndo do SUS, prendendo-se os eventos de pagamento nio diretamente aos servicos prestados aos
usudrios dos servigos publicos e gratuitos, mas sim da efetiva prestagdo dos servigos pelo particular ao hospital (&
dizer: a empresa de sequranga nao emitird uma guia de prestagao de servigo de vigilancia contra o SUS, mas faturars
0s seus servigos contra o hospital a partir de critérios serventes ao escopo do contrato).
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integral da gestdo do hospital publico para os particulares, teremos uma
contradigdo entre a natureza publica do ente e sua gestdo privada.

Ainda mais intrincada se mostra a questio quando analisamos os
instrumentos introduzidos pela legislagio novel que procurou disciplinar a
relagdo entre o Estado e os organismos do terceiro setor, sejam Organizacdes
Sociais ou Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Pablico.

A Lei Federal n°® 9.637/98 introduziu as Organizagbes Sociais que,
entre outras, podem ser qualificadas para protegao e desenvolvimento da
saide. No seu artigo 5°, dita lei prevé que tais entes (OS”s) firmem com o
Poder Piblico contratos de gestao de modo a assumir o fomento e a execugio
de algumas atividades, entre elas a satde. J4 no artigo 12, prevé-se a possibi-
lidade do poder publico destinar recursos e bens piiblicos necessarios ao
cumprimento dos contratos de gestdo. Por fim, quanto ao que aqui importa,
vemos expresso no artigo 18 que “a organizac¢do social que absorver
atividades de entidade federal extinta no 4mbito da drea da saide devera
considerar no contrato de gestdo, quanto ao atendimento da comunidade,
os principios do Sistema Unico de Satde”.

Disso decorre a possibilidade de que o poder piblico trespassasse a
pessoas juridicas de direito privado (assim o artigo 1° da Lei n° 9.637/98
classifica as OS “s) a prestacao de atividades de satde antes desempenhadas
por entidades publicas de dmbito federal.® De minha parte, ndo tenho a
mesma convicgio de alguns doutrinadores que vislumbram na lei das OSs
inconstitucionalidade patente.?® Porém, parece-me convincente a tese de
que a retragdo da atuagdo direta do Estado no Ambito do SUS (mediante
trespasse a pessoas juridicas de direito privado — OS”s, na dicgio da lei —
da gestdo de parte da rede antes operada por entidades publicas federais)
contraria o principio da complementaridade previsto no artigo 199, §1° da
CF (como disse eu alhures, verdadeiro principio da subsidiariedade ao
contrdrio, pois nesta seara a iniciativa privada somente podera atuar onde
o setor publico nédo lograr fazé-lo). Esta contrariedade esta no fato de que,
firmado com uma OS um Contrato de Gestdo para que ela assuma a gestao
de uma atividade piiblica na area de satde, fazendo as vezes do poder
publico, se esta transferindo ao ente privado a integralidade da atividade-

2 £ de se notar que consoante a redagao dada ao artigo 18, é possivel sustentar que o trespasse de atividades na drea
de salide somente atingiria entidades da Administragdo publica federal. Sim, pois se nio se admite que algum ente
preste servicos de satide publica sem observar os principios legais e constitucionais do SUS, somente se pade dar
sentido juridico ao adjetivo “federal” se nele vislumbrarmos uma prescrigdo restritiva, aplicavel apenas & Unido

% Neste quadrante, é de referéncia obrigatdria o substancioso parecer do Dr. Wagner Gongalves, Subprocurador Geral da
Republica emitido em 27 de maio de 1998,
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fim de satde (cometendo-lhe inclusive a gestao), com os bens e recursos a
ela inerentes. Embora entenda eu nio se tratar propriamente de uma
privatizacio (pois que nio se alienam os bens ou a atividade, transferidos
que sio eles mediante contrato passivel de extingio ou desqualificagao da
0S), tal trespasse de atividade publica implica uma redugio do campo de
atuacio estatal mediante introducio da gestdo privada sobre o servigo ptiblico
antes direta e integralmente a cargo do Estado.

Por outro lado, a Lei Federal n® 9.790/99 previu a possibilidade de
que pessoas juridicas de direito privado se qualificassem como Organizagoes
da Sociedade Civil de Interesse Publico, devendo ter por objeto, entre outras
finalidades, “a promogéao gratuita da satde, observando-se a forma com-
plementar de participagio” das OSCIP’s. Mais adiante (artigo 9° e artigo
10°) vemos previsto que, mediante Termo de Parceria (instrumento de tipico
corte convenial), o poder publico pode cometer as OSCIPs a execugio de
atividades de satde.?’ Diferentemente das OSs, as OSCIP“s assumem uma
funcio de parceiras do poder publico e nio de substitutas dele.

Tenho comigo, portanto, que do cotejo das duas leis surge uma dife-
renga na relagio juridica de OSs e OSCIPs. As primeiras atuam na drea da
saide em substituicio ao poder publico (notar que o artigo 18 fala de
entidade da administracao federal que seja extinta), assumindo a gestao de
entidade e atividades publicas, € dizer, integrantes do cerne piblico do
sistema. Daf por que assumem bens publicos inerentes a atividade, que
permanecem sendo bens puablicos.? Ja as OSCIPs podem se emparceirar
com o poder publico na drea de satide assumindo o papel ja reservado pela

3V Como sevé, as atividades desempenhadas pelas OSCIPs guardam relagdo com o fomento dos direitos sociais e politicos,
entre os quais a satide. O titulo de OSCIP corresponde a uma qualificagdo especifica acordada a determinadas entidades
que, por se encontrarem dedicadas s finalidades anteriormente indicadas, desenvolvem relacionamentos especificos
com o Poder Plblico, aproximando-se consideravelmente da esfera publica e dependendo, na maior parte dos casos, de
recursos pliblicos para o custeio de suas atividades. A Lei n® 9.790/99 e a sua regulamentagao explicitam tal relacionamento,
prevendo prerrogativas, beneficios e obrigagdes decorrentes de tal proximidade, Assim é que, por exemplo, o artigo 4°
da Lei n° 9.790/99 prescreve que seria necessario que a OSCIP seja regida por estatuto, cujas normas disponham sobre:
i) a observandia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e da eficiéncia; i)
a adocao de praticas de gestao administrativa, necessarias e suficientes a coibir a obtencao, de forma individual ou
coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da participagdo no respectivo processo decisério; iii) a
constituigio de consetho fiscal ou 6rgdo equivalente, dotado de competéncia para opinar sobre os relatérips de
desempenho financeiro e contébil, e sobre as operagdes patrimoniais realizadas, emitindo pareceres para 0s organismos
superiores da entidade, Ainda, referido estatuto deve conter normas que expressamente prevejam i) que, em caso de
dissolugao da entidade, o respectivo patriménio liquido serd transferido a outra pessea juridica qualificada como OSCIP
e que, preferencialmente, tenha o mesmo objeto social da extinta; ii) que, na hipdtese de a pessoa juridica perder a
qualificagio de OSCIF, o respectivo acervo patrimonial disponivel, adquirido com recurses pablicos durante o perioto em
que perdurou aquela qualificagdo, serd transferido a outra OSCIP, que tenha, preferencialmente, o mesmo objeto social;
iii) a possibilidade de se instituir remuneragio para os dirigentes da entidade em decorréncia do vinculo empregaticio, que
atuem efetivamente na gestao executiva e para aqueles que a ela prestam servigos especificos, respeitados, em ambos
0s casos, 0s valores praticados pelo mercado, na regido correspondente a sua drea de atuagdo.

32 Note-se que o artigo 16, §2° da Lei n® 9.637/98 alude expressamente & reversao dos bens publicos caso a OS5 seja
desqualificada enquanto tal.
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Constituigio para a iniciativa privada (essa €, vimos, a expressa prescri¢io
do artigo 3°, IV).%

Ou seja, no que tange a prestagio dos servigos de satude, se o poder
publico firmar contrato de gestio com uma OS, esta estard atuando como
se poder publico fosse. Ja se houver um Termo de Parceria com uma OSCIE,
esta estard atuando como uma entidade privada sem fins lucrativos, exe-
cutando apenas atividade complementar, mediante acordo de natureza
convenial. Em ambos os casos pode-se argumentar tratar-se de medidas
que vio contra o principio da complementaridade supra aludido. Porém,
no primeiro caso, o poder publico terd maior margem para €Xercer essa
modalidade de “privatizagio”. Ja no caso das OSCIP’s, somente poder-se-
4 falar na formalizacio de Termos de Parceria se houver a necessidade da
oferta de servigos complementares (e neste caso, por nao terem finalidade
lucrativa, as OSCIP s terdo a mesma prioridade constitucional — cf. artigo
199, §1°, da CF — que as filantrépicas e demais entidades privadas de
cunitho nio lucrativo).

Por fim, uma nota preambular também sobre as cooperativas. Dentro
dos quadrantes das diversas relagbes possiveis no dmbito do SUS, pode-se
dizer que, em tese, as cooperativas podem atuar nas trés esferas de envol-
vimento da iniciativa privada. Se olvidarmos as questdes relacionadas ao
direito trabalhista, uma cooperativa pode se envolver nos servigos prestados
diretamente pelo poder publico (figurando como contratado em regime de
empreitada). Pode, também em tese, ser contratada para prestar os servigos
complementares ao SUS. Por fim, pode, como expressamente prevé a
legislagdo reitora da satde suplementar (Lei Federal n® 9.656/98), atuar no
campo da assisténcia a sadde, drea reservada ao regime privado.

Os problemas que se colocam, quando estamos diante das coope-
rativas, dizem com a possivel distor¢éo que estas entidades podem ensejar
i) ao regime de trabalho, pois podem implicar em subtragio de direitos
trabalhistas dos cooperados (matéria que vem sendo reiteradamente objeto
de decisoes da justiga laboral); ii) caracterizar burla ao regime dos servidores
publicos (desviando-se tanto das regras atinentes ao provimento de cargos
publicos, quanto burlando o regime de direitos condizente aos cargos ou
empregos publicos). Estas questdes mereceriam abordagem juridica espe-
cifica, nao cabente nos lindes deste trabalho.

3 As OSCIP’s ndo tém reservado o direito de assumir bens publicos. Seu patriménio, em contrapartida, nao ¢ revertido

para o p_oder pﬂt?lico. Tanto que o artigo 4°, inciso IV, da Lei n® 9790/99 prevé a obrigagao de que, em caso de
dissolugdo da entidade, o patriménio deverd ser destinado a outra OSCIP.
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Para o fim que tem em vista o presente trabalho, cumpre perquirir
sobre as conseqiiéncias juridicas da contratagéo das cooperativas. £ o

que faco na seqiiéncia.

V.1 Cooperativas

No que respeita as cooperativas, inexiste legislagdo especifica quanto
as cooperativas de médicos, aplicando-se para isso a legislagio genérica
de cooperativas (Lei n® 5.764, de 16 de dezembro de 1971), norma esta
concebida com vistas especialmente as cooperativas agricolas e de crédito.

Por se referir a uma ampla gama de cooperativas e de atividades,* a
legislagio tem contetido essencialmente abstrato, que em nada influi para
a disciplina especifica da prestagio dos servigos publicos de satde pelas
cooperativas de médicos. Conforme o artigo 3° da lei, as cooperativas
servem a conferir unidade juridica para a associagio de pessoas com vistas
a0 exercicio de atividade econdmica, nas condigdes que a lel estabelece:
“celebram contrato de sociedade cooperativa as pessoas que reciprocamente
se obrigam a contribuir com bens e servigos para o exercicio de uma
atividade econdmica, de proveito comum, sem objetivo de lucro.”

O artigo seguinte define as cooperativas como “sociedades de pessoas,
com forma e natureza juridica préprias, de natureza civil, nao sujeitas a
faléncia, constituidas para prestar Servi¢os aos associados, distinguindo-se
das demais sociedades pelas seguintes caracterfsticas: (...)" Vé-se, portanto,
que a cooperativa constitui pessoa juridica distinta de seus associados (como
se depreende da utilizagao da locugio “demais sociedades”). Tal fato se
verifica ainda tendo em vista que as cooperativas, na forma da lei, devem
contar com estruturas e 6rgaos minimos tipicos das sociedades (como a
Assermbléia Geral e o Conselho de Administragao, por exemplo) e por estar
prevista na lei a responsabilidade ilimitada dos associados em relagao a
cooperativa (artigo 12), o que pressupoe personalidade juridica distinta.

O regime juridico a que se sujeitam as coope -ativas € bastante lasso,
ainda que a lei fixe determinados requisitos que devem ser obedecidos
por estas entidades. Inicialmente, a lei prevé a necessidade de autorizagio
de funcionamento, da parte do respectivo 6rgéo federal de controle,
no Distrito Federal ou Territérios, ou ainda da parte de 6rgéo local cre-
denciado para efetuar tal autorizagao, para que a cooperativa se constitua

3 Conforme o artigo 5° da lei, "as sociedades cooperativas poderéo adotar por objeto qualquer género de servico,
operagao ou atividade, assegurando-se-lhes o direito exclusivo e exigindo-se-lhes a obrigagdo do uso da expressao
“cooperativa” em sua denominagao”,
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(artigo 17 e seguintes). Os documentos relativos i criacio da cooperativa,
apds a autorizagao de funcionamento, devem ser arquivados perante a Junta
Comercial do Estado de sua sede (artigo 18), com a respectiva publicacio.

A lei regula ainda os requisitos essenciais do estatuto social das coo-
perativas (artigo 21), os livros basicos que deverd possuir (artigos 22 e 23),
sua relagdo com os associados (artigos 29 a 37) e os 6rgios sociais minimos
(artigos 38 a 43), entre outros aspectos.

Assim, atendidos os requisitos de regularidade na constituicio e
funcionamento das cooperativas, ou seja, estando elas regulares do ponto
de vista da legislagao especifica, poderio as cooperativas ser contratadas
pela Administragao para a prestagio dos servigos publicos de saade, como
qualquer outra empresa, associagio, fundagio ou outra entidade privada.
Com efeito, nio me parece haver nenhuma particularidade no que respeita
ao regime das cooperativas a ndo ser a necessidade de observacio das suas
regras de constitui¢do ou funcionamento, o mesmo devendo ser observado
em relagdo a quaisquer entes privados que contratem com a Administracio,
conforme sua natureza juridica.

Certo € que parte da doutrina sustenta nio ser licito que a Adminis-
tragao contrate com cooperativas.” O principal argumento langado por
estes doutrinadores é que as cooperativas gozam de beneficios tributarios
ndo extensiveis aos demais licitantes, o que adulteraria o regime competitivo.
O argumento nao cala fundo. Fosse ele suficiente para excluir algum ente
privado da possibilidade de participar de licitagio e terfamos que aferir, em
todo o certame, o regime tributério aplicado a cada licitante (pois muitas
vezes, dada a guerra fiscal, a sede do concorrente define um regime tributério
mais favordvel) ou ainda se ele nio se beneficia de uma linha de crédito
mais favoravel. Sustentar tal tese seria levar ao extremo o principio da isono-
mia (transformado em igualdade absoluta) em detrimento do principio da
vantajosidade (busca da proposta mais vantajosa).

De resto, nunca é demais lembrar que a Lei n°® 8.666/93 admite
mesmo a contratagio de pessoas fisicas (artigo 28, I e artigo 29, I) e de
sociedades civis {artigo 28, IV), enfraquecendo essa argumentacio de
prevalecente isonomia tributéria.

Sustentar a possibilidade de que cooperativas possam ser contratadas
pela Administragao (e, por conseqiiéncia, pelo SUS) nio significa olvidar

* Neste sentido ver MUKAI, Toshio. Cooperativas de Trabalho nao Podem Participar de Licitages. Forum de Contratagéo
e Gestdo Piblica, Belo Horizonte, ano. 2, n. 19, p, 2314
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dos problemas que tal forma de organizagio enseja. Nao se descure dos
problemas que podem acarretar (podem, mas ndo necessariamente %carretam)
para a preservagao dos direitos trabalhistas. Ndo se desconhega o risco que a
cooperativizagio leve A cartelizagdo de atividades médicas em pequenas
localidades. Porém, parece um tanto exagerado impedir que as cooperativas
(sem exclusividade e com observincia da legislagao) se prestem a ser
contratadas pelo Estado e, até mesmo, de disputar licitagao quando cabivel.

IV.2 Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs)

No tocante a contratagio de OSCIPs, ¢ de se observar que foram
estendidos a estes entes privados, guardadas as devidas proporgoes, os
principios que norteiam a atividade tipicamente administrativa, em razao da
proximidade destes entes com a esfera publica ¢ do repasse freqiiente de
recursos puiblicos a este género de entidades (cf. artigo 4°, 1, Lei n® 9.790/99).

Para regular especificamente tal repasse, ha previsdo da possibilidade
de que seja firmado entre a OSCIP e o Poder Pblico o “Termo de Parceria”
(artigos 9 a 15 da Lei n°® 9.790/99). Referido termo de parceria € destinado
a formacio de um vinculo efetivo entre as partes, para o fomento € a plena
execucio das atividades de interesse ptblico que fazem parte dos obje-
tivos sociais da OSCIP. E por meio do Termo de Parceria que a OSCIP
passa a ser intitulada a receber recursos publicos. Pelo acima exposto,
conjugado com a prescrigio de gratuidade prevista no artigo 2° da Lei das
OSCIPs, esse Termo de Parceria teria natureza convenial e ndo contra-
prestacional (contratual).

A lei prevé ainda um acirrado controle exercido pelo Poder Pablico
sobre essas entidades, em razio de sua proximidade com suas atividades.
Ha previsao expressa da obrigatoriedade da prestagdo de contas anual,
da contratacio de auditoria externa e independente e de outros meca-
nismos de controle, nos termos do disposto nos artigos 11, 12 e 19 do
Decreto n® 3.100/99.

No quadro legislativo atual, a aquisi¢io da qualidade de OSCIP pelas
entidades prestadoras de servigos de satide dependeria da gratuidade da
prestagio destes servigos, conforme o disposto no artigo 4° anteriormente
citado.®® No entanto, é dificil divisar interesse dos particulares na migragéo
WHO/QQ alude expressamente (artigo 3°, V) a promogao gratuita da saide. Ede se notar que

a referéncia 4 promogao gratuita da satide deve ser entendida no sentido de gratuidade para o utente (paciente) e nao

a gratuidade no sentido de interditar o recebimento de qualquer valor a titulo de subsidio ou subvengao, pois isso
contrariaria a propria l6gica da criagao das OSCIPs

R. de Dir. Piblico da Economia - RDPL, Belo Horizonte, ano 3, n. 9, p. 105-154, jan./mar. 2005




136  Foriano de Azevedo Marques Neto

para este novo regime juridico. Com efeito, uma das principais vantagens
a ser obtida com o novo regime para o particular — a inexisténcia de
licitagdo para a contratagdo com o Poder Publico — ja existe, no caso da
prestacdo dos servigos de satide, independentemente da natureza juridica
da entidade contratada, como vimos anteriormente.

Do ponto de vista do Poder Publico, a transformacio da relacio
contratual com as entidades prestadores de servicos complementares no
ambito do SUS viria, a meu ver, a enfraquecer a forga das obrigacées
contidas no acordo e a “maquiar” realidade de prestacio remunerada dos
servigos. Por outro lado, a migracao das entidades prestadoras para o
regime das OSCIPs faria incidir sobre elas novas regras e novos 6rgios de
regulagio e controle, o que, se por um lado, pode ensejar maior controle
sobre tais atividades, por outro tende a burocratizar e confundir a regu-
lagao, a menos que seja prevista coordenagio intensa entre os 6rgaos
responsaveis pelo controle.

Por outro lado, ¢ interessante observar que parcela dos mecanismos
de controle existentes na Lei das OSCIPs — que foram desenhados, em
grande parte, para coibir fraudes dos particulares na prestagio ou auxilio
de atividades intrinsecas ou préximas ao Estado, especialmente quando
envolvem repasse de recursos publicos — poderiam ser estudados e
eventualmente transpostos para o setor da sadde, no regramento das relacoes
entre entes publicos e particulares. Assim ¢é que, por exemplo, o conteudo
da prestagdo de contas ou a exigéncia de auditoria externa poderiam ser
adotados como parimetros para o acompanhamento e avaliagio dos
contratos administrativos na area da satide, sopesados os custos econdmicos
€ operacionais de tais controles.

V A fiscalizacdo da relagdo entre entes publicos e particulares
prestadores dos servigos de satde: Tribunal de Contas do Estado
ou da Uniado

Outra questdo atinente & relagio entre entes publicos e particulares
prestadores dos servigos de satde refere-se 4 competéncia para a fiscalizacio
de tais contratos e dos recursos repassados a esse titulo. E fato que os
constitucionalistas e dentre nds, muitos administrativistas, nio se aper-
ceberam ainda do grau de complexidade que o regime constitucional

do SUS enseja. Dentre estas complexidades avulta a questio federativa. O

SUS € um sistema envolvendo a participag¢io das trés esferas da federacio.
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Mais, ele envolve recursos federais, estaduais e municipais, todos objeto
de vinculagio especifica. Tal sistema acarreta, por 6bvio, um sistema de
fiscalizacdo intrincado.

Para abordar este tema, além da digressdo a respeito do relaciona-
mento entre Uniado, Estado e Municipios para a prestacio dos servigos
piblicos de satide constante do préximo item, convém delimitar essencial-
mente as competéncias de cada um dos entes no que concerne a prestagio
dos servigos sujeitos a contratagio de particular.

V.1 A competéncia da Unido, Estados e Municipios para a prestacao
dos servigos sujeitos a contratacdo de particular

De maneira geral, compete a esfera federal elaborar normas para
regular as relagdes entre o SUS e os servigos privados de assisténcia, bem
como o estabelecimento de critérios e valores para a remuneragio dos
servigos® e de pardmetros técnicos de cobertura. Tais normas concretizam-
se por determinagio do Ministério da Satde e aprovacio do Conselho
Nacional da Sadde.

Quanto aos Municipios, cabe em principio a eles a execugio direta
dos servicos de satide, incumbindo-lhes, portanto, ainda em tese, celebrar
contratos e convénios com entidades privadas que executem tais servicos
em seu nome, nos limites, valores, parimetros e normas técnicas fixados
pelo gestor federal. Portanto, cabe em principio ao Municipio a relagio
direta com os prestadores publicos e privados.

Segundo a NOAS 2002, a habilitagio dos municipios junto ao Sistema
Unico de Satde passou a se dar, a partir da publicagio da norma, nas
condi¢bes de GPSM e GPAB-A*® que, comparadas as formas de gestio
anteriores (incipiente, parcial e semiplena), conferem maior autonomia aos
entes municipais. Tanto em um caso como no outro, conforme os itens 54
e 55 da Norma, constitui dever e prerrogativa do municipio “a gestdo municipal
de todas as unidades [basicas, no caso da GPAB-A e de qualquer natureza, no
caso da GPSM] de satde, publicas ou privadas (lucrativas e filantrépicas)
integrantes do SUS, localizadas no territério municipal”. Portanto, caberd aos

%7 Critérios para a transferéncia de recursos (Lei n® 8.080, artigo 35): i) perfil demogréfico da regido; i} perfil
epidemiolégico da populagao a ser coberta; iii) caracteristicas quantitativas e qualitativas da rede de satide na area; iv)
desempenho técnico, econdmico e financeiro no periodo anterior; v} niveis de participagao do setor Satide nos
orgamentos estaduais e municipais; vi) previsao do Plano quinguienal de investimentos da rede; vii) ressarcimento do
atendimento a servigos prestados para outras esferas de governo

% Para uma descrigdo de tais niveis de autonomia de gestido municipal sobre os servicos de sadde, ver item VI
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municipios, em tese, a celebragio dos contratos ou convénios com os entes
privados referidos.

No que concerne aos Estados, a estrutura do Sistema Unico de Satade
nao prevé, ao menos em Ltese, nenhuma competéncia especifica do gestor
estadual em relagao aos servigos privados contratados pelo SUS. Em
principio, ndo lhes cabe normatizar tal relacao, contratar tais servicos, ou
ainda controlar e avaliar seu desempenho. No entanto, conforme subitem
53.2. da NOAS 2002, “cabe a Secretaria Estadual de Satade a gestiao do SUS
nos municipios ndo habilitados (em GPSM ou GPAB-A), enquanto for
mantida a situacdo de nao habilitagao.” Portanto, para aqueles municipios
que ainda nio atingiram a habilitagio nessas duas modalidades de gestio,
€ o Estado que desempenha o papel de gestor dos contratos celebrados
com os particulares.

Além disso, de forma mais genérica, cabe aos Estados, habilitados
para a Gestdo Avangada ou Plena do Sistema Estadual, suprir as lacunas
deixadas pela gestao municipal. Assim é que lhe sio atribuidas as funcoes
de gerir atividades especificas, notadamente as acdes de média e alta com-
plexidade nos municipios que néo atingiram ainda a condigao de GPSM. O
desempenho de tais fungées pode vir a contar com o auxilio de particulares.
E possivel, portanto, no sistema atual, que o Estado venha a ter servigos
prestados por entes privados sob sua gestio direta.

Nesse sentido, no que se refere a Gestio Plena, o item 58 da NOAS/
2002 prevé entre as responsabilidades do Estado o “cadasiro, contratagio,
controle, avaliagio e auditoria e pagamento aos prestadores do conjunto
dos servigos sob gestdo estadual”.

V.2 O regime de fiscalizacdo dos contratos e recursos

No que se refere ao controle interno pelas entidades contratantes, a
NOAS/2002 contém alguns dispositivos relacionados ao regime de fisca-
lizagdo da contratagdo de particulares pelas diferentes esferas de governo.
Como prevé o item 47, de maneira genérica, “os estados € municipios
deverao elaborar seus respectivos planos de controle, regulagio e avaliacio
que consistem no planejamento do conjunto de estratégias e instrumentos
a serem empregados para o fortalecimento da capacidade de gestdo.”

O item 44 da mesma norma precisa a natureza do controle a ser
exercido pelo gestor do contrato: “o controle e a avaliagio dos prestadores
de servicos, a ser exercido pelo gestor do SUS responsavel de acordo com a
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condicio de habilitagio e modelo de gestio a ser adotado, compreende
o conhecimento global dos estabelecimentos de satide localizados em seu
territério, o cadastramento de servicos, a conducio de processos de compra
e contratualizacio de servicos de acordo com as necessidades identificadas
e legislacdo especifica, 0 acompanhamento do faturamento, quantidade e
qualidade dos servigos prestados, entre outras atribuicoes.”

Finalmente, de maneira mais especifica, o subitem 44.1. prevé a
obrigatoriedade de manutengdo, pelo gestor do contrato, de cadastro
“completo e fidedigno” das entidades contratadas ou conveniadas.

No que se refere ao controle externo destes contratos, a fiscalizacdo
deve obedecer as regras gerais constantes da Constitui¢do Federal e da
legislagdo correlata.

Compete ao Tribunal de Contas da Unido, nos termos previstos no
artigo 71, VI da Constituicio Federal, “fiscalizar a aplicagdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio”.
Nesse sentido, o repasse de verbas federais para o pagamento, pelos Muni-
cipios ou Estados, de servigos prestados pelos particulares, deverd submeter-
se ao controle do Tribunal de Contas da Unido, conforme a dicgdo
constitucional. No caso do Sistema Unico de Satide, o pagamento de grande
parcela dos servigos prestados por particulares da-se por meio de repasse
do Fundo Nacional de Satde, aos Estados e Municipios, para que estes
efetuem os pagamentos das entidades contratadas ou conveniadas. Tal fato
justificaria, portanto, o controle do TCU sobre tais repasses.‘“"9

Por outro lado, é da sistemitica federativa que os contratos, con-
vénios e outros instrumentos juridicos celebrados no dmbito de cada esfera
de governo sejam submetidos 2 apreciacio e fiscalizagdo do Tribunal de
Contas competente para o julgamento dos atos daquela esfera. No caso
concreto ora analisado, caberia aos Tribunais de Contas estaduais — e,
eventualmente, ao Tribunal de Contas do Municipio, caso existente — a
apreciagiao dos contratos celebrados com particulares para a prestagao
dos servicos de satide pelos Estados ou Municipios encarregados da gestao
do sistema, no dmbito de seu territério.

E de se questionar, assim, se as competéncias acima delineadas sao
superpostas, excludentes ou complementares. Parece-me relativamente
mtememe, néo enseja a emergéncia de competéncia da TCU para fiscalizar a aplicagdo das verbas

pelos particulares que recebam recursos do SUS em pagamento pelos servigos complementares prestados, pois tais
verbas, ap6s o adimplemento, passam a ter natureza privada.
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pacifico que se trata da dltima hipdtese, exercendo os érgios de controle
competéncias de fiscalizagdo diferenciadas, ainda que incidentes sobre a
mesma operagao econdmica.

No que se refere a possibilidade de exclusao das competéncias de um
tribunal em beneficio de outro, tal hipétese parece nio somente vulnerar a
sistematica constitucional como também vai contra o interesse ptiblico, que
€ o de garantir a plena fiscalizagio prevista tanto na Constituicio Federal
quanto nas Constituigdes estaduais. Seria, com efeito, inaceitdvel que a
competéncia de alguns dos érgios de controle viesse a ser excluida em favor
de outro, em detrimento do preceito constitucional contido no artigo 71 ou
do principio federativo de que cabe a cada um dos entes controlar os atos
dos administradores no Ambito de seu territério.

Por outro lado, a superposi¢io das competéncias de fiscalizacio sobre

0 contrato e sobre os recursos nele envolvidos traria nio apenas inconve-
nientes considerdveis, como viria a ser contraproducente. A duplicidade de
Julgamento administrativo sobre uma mesma questao de fato e de direito
ensejaria, com grande probabilidade, a ocorréncia de decisdes conflitantes
entre os 6rgaos, ou ainda a aplicagio de penalidades reincidentes, em
evidente bis in idem. Finalmente, a dupla fiscalizagio contrariaria o principio
da economicidade, pois duplicaria o esforco fiscalizador da maquina admi-
nistrativa publica.

Ressalte-se que, no ambito do Poder Judiciario, vigoram mecanismos
de divisao das competéncias bem como de direcionamento destas (conexio,
continéncia, gerando prevencio da competéncia) que visam exatamente i
auséncia de decisoes conflitantes. A propésito, a experiéncia ensina ¢ o
direito posto assim dispde, que s6 se impedem decisoes conflitantes de
duas formas: fazendo com que as causas sejam apreciadas pelo mesmo Juiz
e mesmo Iribunal ou fazendo com que um dos 6rgios aprecie em grau de
recurso a decisdo de outro. Ndo ha outro meio de fazé-lo.

Ha que se reconhecer, entdo, que estamos tratando de competéncias
complementares, que se distinguem uma da outra, ainda que tenham como
origem a mesma operagio. Se de um lado ha interesse da Unio na contra-
tagao, na qualidade de gestora do Fundo CUjo repasse remurnerou a contra-
tagéo, de outro, em matéria de regularidade ou niao da contratagio, estamos
diante de tema afeto exclusivamente ao Municipio ou ao Estado contratante.

Nesse sentido, € de se ressaltar que a competéncia prevista para o
Tribunal de Contas da Unido no artigo 71 da Constitui¢io se refere

R. de Dir, Piiblico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n. 9, p. 105-154, jan./mar, 2005

Publico e Privado no Setor de Salde

141

exclusivamente ao repasse de recursos a outros entes publicos. Nao se trata,
evidentemente, de fiscalizar a relacdo que estes entes travam com 0s
particulares para o desempenho de suas fungdes, sobre a qual o texto
constitucional € silente. O que 0 TCU pode — e deve — exigir da Unido
é que ela fixe critérios formais para a relagao entre os ent.es éstaduais
e municipais integrantes do SUS com os particulares, critérios estes
condicionantes a sistematica de repasses.

£ de se consignar, a titulo de exemplo, que a Lei n® 9.790/99,
anteriormente mencionada, ao regular o repasse de recursos a terceiros
como as OSCIPs, nio prevé a necessidade de que o ente publico que
repassou os recursos fiscalize os mecanismos de contratagao utilizados
pelo beneficiario de tais recursos. Importa a quem repassou 0s recursos
que seja apresentada prestagio de contas quanto a aplicagdo dos mesmos
(cf. relatério previsto no artigo 10, V, da citada lei). Assim, caso o ente
publico financiador do repasse seja a Uniao, sua fiscalizacio relativamente
a recursos repassados a uma OSCIP limita-se a avaliar se as finalidades
do repasse dos recursos foram cumpridas, sem abarcar as questdes
essencialmente contratuais envolvidas.

Parece razoavel e coerente, entdo, que os esforcos de fiscalizacio
promovidos pela Unido Federal, os quais justificam o controle exercido
pelo Tribunal de Contas da Unido — consagrado no artigo 71, VI, da
Constituicio Federal —, estejam voltados a se apurar eventual desvio na
aplicacdo dos recursos por ela repassados, incluindo o enquadramento
dos pagamentos em critérios gerais fixados no dmbito do Sistema.

Cabe-lhe coibir o desvio dos recursos para sua aplicagao em outras
finalidades e, o que ¢ mais relevante, tomar as providéncias cabiveis no
sentido de reaver os recursos determinando devolugdo ao erdrio federal
ou a sustacio de repasses de recursos federais aos entes federados. O
interesse e a legitimidade da Unido (que enseja a intervengéo do TCU) se
restringiriam ao recebimento de prestagdes de contas que evidenciassem
a aplicagdo dos recursos nas finalidades previstas no contrato., convénio,
ajuste ou congénere. Caber-lhe-ia ainda, por exemplo, verificar se os
recursos foram destinados para a localidade e finalidade previstas, se houve
efetiva prestagdo dos servicos de salide para os quais o repasse das verbas
foi destinado e se o destinatério de tais recursos ofereceu a correta prestagao
de contas quanto 2 utilizagdo destes recursos. Tais aferi¢des ja permitiriam
concluir se o interesse da Unido Federal teria ou néo sido atendido.
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Diversamente, caberia ao Tribunal de Contas do Estado ou do
Municipio debrugar-se sobre a formulagio, assinatura e camprimento do
contrato propriamente dito, bem como sobre sua legalidade e regularidade.
As questdes efetivamente relativas ao contrato de prestagdo dos servigos
de satde estabelecido entre Estados/Municipios e entidades privadas
seriam de competéncia dos érgaos de controle da esfera contratante,
conforme a sistematica geral de competéncias dos Tribunais de Contas.*’

Superadas as questdes relativas a interagio dos entes piiblicos gestores
do Sistema Unico de Satide com os particulares prestadores de servigos,
passo a analisar, em seguida, as relagdes destes entes publicos entre si.

VI Universalizacao e descentralizacio do Sistema Unico de Saude
(SUS): novas relagdes entre os entes federativos

A atuagao do governo federal na drea da satide caracterizava-se, antes
da Constituicio Federal de 1988, por sua centralizagio e sua vinculagao
com os institutos proprios a Previdéncia. Assim € que a principal atuacao
do poder federal nesta 4rea se dava por meio do INPS (Instituto Nacional
de Previdéncia Social), posteriormente substituido pelo INAMPS (Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social), ambos autarquias
vinculadas ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Se tais ins-
titutos foram responsaveis pela organizacdo de um sistema amplo de
tratamento ambulatorial e hospitalar, que contava com a contratagao da
iniciativa privada nos grandes centros urbanos, os servigos de satide por
eles oferecidos beneficiavam apenas os trabalhadores da economia formal.*!

A partir da década de 1970, o INAMPS passou a adotar medidas no
sentido de acordar com as demais esferas de governo (estadual e municipal)
a prestacio de determinados servigos. No entanto, Estados e Municipios
eram ainda tratados como meros prestadores de servigos. Além da acen-
tuacao da descentralizac¢io, a partir do final da década de 1980, o INAMPS
passa a ampliar a sua cobertura para trabalhadores rurais e para usuarios

49 Poder-se-ia cogitar (sem prejuizo do cardter complementar das competéncias entre os 6rgdos de controle) da introdugao,
entre nos, de um critério de supletividade lastreado naquilo que o direito americano designou (para resolver a relagéo
entre direito antitruste — federal — e regulagao setorial — a cargo dos Estados membros) de State action doctrine. Nesta
linha de raciocinio, o Tribunal de Constas da Unido poderia exercer suas competéncias acerca de contratages firmadas
no dmbito do SUS por entes estaduais ou municipais sempre que restasse caracterizado o no exercicio de competéncias
fiscalizatorias pelos 6rgaos de controle estaduais. Haveria entdo uma competéncia supletiva do TCU no caso de inércia
dos TC's estaduais. O tema, porém, mereceria maior aprofundamento e mesmo um detalhamento mais explicito no
direito positivo.

41 SOUZA, Remilson Rehem. O Sistema Pablico de Saude Brasileiro. In: SEMINARIO INTERNACIONAL "TENDENCIAS E
DESAFIOS DOS SISTEMAS DE SAUDE NAS AMERICAS", Brasil, Sao Paulo, Secretaria de Assisténcia 3 Sadde, 112 14 ago.
2002,
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alheios ao sistema previdenciario formal. Era o inicio da cobertura
universal que seria consagrada pela Constituigao de 1988 e pela legislacio
infraconstitucional que a seguiu.

A Constituicio Federal cristaliza os principios, valores e diretrizes
que atualmente permeiam a prestagio dos servigos de saide na esfera
publica. Sdo eles, essencialmente, i) a universalidade de acesso; ii) a res-
ponsabilidade repartida entre todos os entes federativos (ndo s6 em sua
prestagio, mas igualmente em seu custeio); 1i1) a descentralizacio dos
servicos e iv) a criacio de um sistema publico tGnico, integrado pelos trés
entes, que garanta tais valores.

A organizacio do sistema publico de satide no pais tem como
caracteristica a peculiaridade da ordem federativa brasileira, composta
por trés esferas de governo com autonomia administrativa e sem vinculagao
hierdrquica. Nesse sentido, a responsabilizagio das trés esferas ¢ a des-
centralizagio sdo objetivos erigidos constitucionalmente.

A gestio do Sistema Unico de Saiide passa a ser tripartite com o
advento da Constituicdo. No entanto, as fun¢des de gestdo néo sdo repar-
tidas uniformemente entre os diferentes entes de governo. Enquanto as
fungdes mais préximas a execugio dos servicos devem ser exercidas essen-
cialmente por Estados e, sobretudo pelos Municipios (delegacido que vem
sendo gradualmente implementada desde entdo), cabe a Unido executar
tio somente aquilo que o nivel local ndo pode ou no consegue executar.*

A responsabilidade ¢ igualmente repartida entre os trés 6rgaos no
que concerne ao financiamento conjunto do sistema. Se tal fato jd era previsto
na Constituicio de 1988, foi ainda acentuado pela Emenda Constitucional
n° 29/2000, que prevé a vinculagdo de receitas dos trés entes federativos
para o sistema. E bem verdade que os recursos federais respondem hoje
por 70% dos custos do Sistema, mas estes vém sendo repassados aos estados
e municipios por transferéncias diretas do Fundo Nacional de Satde aos
fundos estaduais e municipais, nos termos do regime estabelecido pelo
Decreto n° 1.232, de 30 de agosto de 1994.* Abandonou-se, portanto, o
sistema de repasses fundado no valor dos servigos prestados — ainda que
este permanega sendo utilizado em caréter residual — em favor de repasses
fundo a fundo, conforme as caracteristicas demogréficas, epidemiolégicas
e sociais dos Estados e Municipios.

42 Fonte: MINISTERIO DA SAUDE. Sistema Unico de Satde: Descentralizagao. Brasilia, dez. 2000.

3 S0UZA, Remilson Rehem. O Sistema Publico de Satde Brasilgiro. In: SEMINARIO INTERNACIONAL “TENDENCIAS E DESAFIOS
DOS SISTEMAS DE SAUDE NAS AMERICAS", Brasil, S30 Paulo, Secretaria de Assisténcia a Satde, 1114 ago. 2002,
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A responsabilizagio crescente dos municipios em relagio a gestao do
Sistema no &mbito de seus territérios vem sendo paulatinamente promovida
por meio de diversas intervengées legais e infralegais. Apds o estabelecimento
do quadro geral para o setor pela Lei Orginica da Satide, em 1990, foram
previstos, inicialmente, trés niveis de gestdo municipal: incipiente, parcial
e semiplena, conforme a Norma Operacional Basica (NOB) de 1993.

A Norma Operacional Basica (NOB) de 1996 veio a acentuar ainda
mais o processo de descentralizagio, por meio da criagdo do PPI (Progra-
macao Pactuada Integral) e da nogdo de Piso Assistencial Basico (PAB), que
inauguravam novas formas de gestio entre Estados e Municipios. O PPI,
de atribuigdo do gestor estadual, serve 4 orientacio da alocagio de recursos
e a definigio dos Limites Financeiros de repasse para cada municipio.

Em nivel municipal, a orientagio é de que a gestdo incipiente, parcial
€ semiplena anteriormente vigentes sejam abandonadas em favor da Gestio
Plena de Atencdo Bésica (GPAB) e da Gestao Plena do Sistema Municipal
(GPMS), que conferem ao municipio maiores responsabilidades em relagio
a gestdo do sistema. Nesta tltima categoria, a Prefeitura responde nio
somente pela atengao basica, mas também pela assisténcia de média e alta
complexidade e pelas internagées hospitalares ocorridas no ambito de seu
territério. Conforme a Norma Operacional da Assisténcia a Satide (NOAS)
de 2002, a partir da edi¢io desta norma a habilitacio dos municipios €
admissivel tio somente nas categorias de GPSM e GPAB-A (Gestdo Plena
de Atengdo Bésica Ampliada). Atualmente, contando com mais de 700
municipios na condigdo de GPSM, a aspiracio é de que 100% dos municipios
venham atingir, em longo prazo, tal condigio.

Em nivel estadual, sdo atualmente admissiveis habilitacoes dos Estados
junto ao Sistema Unico de Satde na condicio de Gestao Avangada do Sis-
tema Estadual e Gestdo Plena do Sistema Estadual, com diferentes graus
de responsabilidade e autonomia dos Estados.

VIl A relacdo entre Estados e Municipios prevista na NOAS / 2002:
natureza juridica dos Termos de Compromisso

Tal alteragio na distribuigio de responsabilidades entre os entes
publicos, no que concerne a gestdo e a execugio dos servigos publicos de
satide, ensejou, evidentemente, conseqiiéncias de natureza juridica, espelha-
das pelos dois termos de compromisso constantes da NOAS / 2002. Situada
a questio no &mbito das reformas por que passou o Sistema Unico de Satde,
passo a enfrentar cada um destes instrumentos juridicos.
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Vil.1 O Termo de Compromisso para Garantia de Acesso

Conforme a NOAS / 2002, é de responsabilidade de cada Estado
elaboracio de um Plano Diretor de Regionalizagio (PDR), no qual estejam
discriminados: i) os municipios em Gestdo Plena do Sistema Municipal; ii) os
municipios-sede (aqueles com capacidade de ofertar servigos para outras
populagdes no primeiro nivel de referéncia intermunicipal) € 1i1) os municipios-
pélo (aqueles capazes de ofertar servigos em qualquer nivel de atengao -
para outras populagdes). Tal Plano Diretor regula, portanto, o grau de
autonomia dos municipios em relagio A prestacio dos servigos de satde
em ambito local e identifica os fluxos de usuarios entre os municipios, do
qual decorrera a sistematica de repasses fundo a fundo.

O Plano Diretor de Regionalizacio é elaborado pelas Secretarias de
Satde dos Estados e do Distrito Federal (subitem 6.1.1. da Norma) e passa
por um criterioso processo de aprovacio, que envolve os trés entes da
Federagio. Assim é que o PDR deve inicialmente ser aprovado pela CIB de
cada Estado (Comissdo Intergestores Bipartite, integrada por representantes
da Secretaria Estadual de Satide e de representantes do COSEMS — Conselho
Estadual de Secretdrios Municipais da Saude). O PDR é em seguida
apreciado pelo Conselho Estadual de Saude e, finalmente, submetido a
deliberacio e homologagao da CIT (Comissao Intergestores Tripartite —
composta por representantes do Ministério da Saide, do CONASS —
Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Satide — e do CONASEMS
(Conselho Nacional de Secretarios Municipais da Satide), conforme o
subitem 6.1.2 da Norma.

Assim aprovado, o Plano Diretor de Regionalizagio representa mais
um passo no sentido da descentralizagio, pois estabelece a relacao entre
os municipios integrantes do Sistema e, notadamente, o fluxo de usuarios
entre estes municipios.

E nesse panorama que se insere o Termo de Compromisso de Garantia
de Acesso entre Estados e Municipios, que deve integrar a qualificagao
das regides e microrregides no PDR (Item 11) e constitui condi¢ao para o
repasse de recursos do Fundo Nacional de Satide para além do Limite
Financeiro dos Estados (Item 10).

O termo de garantia de acesso visa a garantir o acesso da populagéo
de outros municipios aos servicos prestados pelo municipio que o celebra,
notadamente o acesso as referéncias intermunicipais ambulatoriais,
hospitalares e de apoio diagnéstico e terapéutico definidas no PPI (v. Minuta
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do Termo de Compromisso de Garantia de Acesso — Anexo 4 da NOAS
2002). Por ele, o municipio se responsabiliza pelo atendimento a populagao
de outros municipios com deficiéncia ou auséncia de determinados servios,
recebendo para tanto recursos suplementares, conforme disciplinado no
termo e no PPL.

Como define o item $7.1 da Norma, “o Termo de Compromisso de
Garantia de Acesso tem como base o processo de programagio e contém as
metas fisicas e orcamentarias das agoes definidas na PPI a serem ofertadas
nos municipios pélo, os compromissos assumidos pela SES e SMS, os
mecanismos de garantia de acesso, o processo de acompanhamento e revisao
do Termo e sangoes previstas.”

Ainda, conforme o item 14 da NOAS/2002, o repasse adicional
decorrente da assinatura do Termo tem como destino o Fundo Estadual
quando o municipio-sede for habilitado em Gestao do Piso de Assisténcia
Basica Ampliada (GPAB-A) e ao fundo municipal quando o municipio ja
tiver atingido a Gestdo Plena do Sistema Municipal (GPSM).

Como precisa 6 subitem 33.5. da Norma, os municipios habilitados
na condicio de GPSM “devem receber diretamente, em seu Fundo
Municipal de Satide, o total de recursos federais correspondente ao limite
financeiro programado para aquele municipio, compreendendo a parcela
destinada ao atendimento da populagio prépria e, condicionada ao
cumprimento efetivo do Termo de Compromisso para Garantia de Acesso
celebrado com gestor estadual, a parcela destinada ao atendimento da
populacao referenciada”.

A formalizacio do Termo de Compromisso para a Garantia do Acesso

P .

e a participacio do processo de programagdo € requisito nao somente
para os municipios que almejam a habilitagio na condigdo de Gestao Plena
do Sistema Municipal (GPSM) como para aqueles que, ja enquadrados
nessa condicdo sob a NOB/1996, queiram preservar tal condigio sob a
nova NOAS/2002, segundo o item 40 da norma. Mais do que isso, o repasse
adicional previsto na NOAS/2002 para o atendimento de populacbes nao
residentes no municipio depende também da assinatura do Termo. Nestes
quadrantes, entendo haver uma obrigatoriedade de celebragio do Termo,
consoante previsto na NOAS 2002. Essa prescrigdo, de resto, coloca-se
adequada 4 Constituigio vez que decorre do legitimo exercicio de compe-
téncia atribuida para a Unido (via Ministério da Satde) pelo artigo 16,

XV, da Lei n® 8080/90).
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No entanto, hd que se consignar que o direito 3 saide — direito
essencial —ndo pode ser prejudicado pela desidia ou pelo desentendimento
fmlre Fisfz‘tdoﬁ e Municipios na assinatura do Termo. Com efeito, seria
11.1;1tlnu§5fvel que a populagao de determinado municipio — e dos n'lunidpios
circunvizinhos = viesse a ser punida por ato ou omissio de seus governantes.
fE"m efte mcmc*lo, caso a situagao requeresse medidas urgentes de
manciamento dos servigos municipais, poder-se-ia cogitar -fetuaca
dos repasses, em carater emclgenclial é t}axc:;)lc;:nl:l c::i::‘“ o c'i Euiaga’o
le formalizagio do referido Termo. Todavia, a sistemti r'm) locada pela
;‘Oqs gf agao do re erido Termo. lf.rdawa. a sistematica colocada pela

1 /2002, que condiciona sua assinatura i obtengio pelos munici-
pios da condigao de GPSM, tende a incentivar a rapida formalizaciao do
Termo, sem o qual o repasse se di a0 Fundo Estadual e nio diretamente
ao Municipio. | :

VI.2 O Termo de Compromisso entre entes publicos
Q "Termo de Compromisso entre entes publicos constitui ainda uma
modzihdade de relacionamento entre Estados e Municipios, desta vez com
rielagflo a gestdo de hospitais ptblicos estaduais inseridos no Sistema de
t(J(-:sum municipal. O Termo encontra-se regulado no item 11.4. da NOAS/
2002, que trata dos hospitais publicos sob gestio de outro nivel de govdno
Como define o item 49 da Norma, as unidades hospitalares ])1‘11}Iicas.
sob referéncia de um nivel de governo e gestao de outro devem deixar de
ser remuneradas por produgio de servigos (como funcionava no sistema
do .INAMPS) e devem passar a receber recursos correspondentes i
realizacio dt: metas estabelecidas de comum acordo entre os dois eme(q
e‘:wolvidos. E notadamente o caso de hospitais estaduais, sob gestao d<;
Estado, que se integram no sistema de gestio de municipios com Gesta
Plena do Sistema de Satide (GPSM), ’
O Termo de Compromisso entre entes publicos concretiza tais metas
regula a contratalizacio dos servicos oferecidos e prevé o repasse dti
recursos do municipio para o Estado (em conta especifica pare; e\;l";
finalidade aberta em seu fundo de satide — item 51 ), para pagamento .d;
suas unidades hospitalares. A remuneracao deixa de se dar peia prestacio
e:spc.ciﬁca de servigos, passando a corresponder a repasse mensal, do Furfdn
Nacional de Satide ao Fundo Estadual, cujo valor é retiraclol do limiu‘:
financeiro da assisténcia do Municipio (cl;.iusula terceira da Minuta —
Anexo 5 da NOAS 2002).

R. de Dir. Piiblico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 8, n. 9, p- 105-154, jan./mar. 2005



148  Floriano de Azevedo Marques Neto

Ao contrério do Termo de Compromisso de Garantia de Acesso, ndo
ha na Norma qualquer previsio expressa das conseqiiéncias da assinatura
ou da nao-assinatura do Termo de Compromisso entre Entes Pablicos. Em
principio, estdo os entes federativos obrigados a um esfor¢o de coope-
ra¢io na consecugio dos meios e finalidades do Sistema Unico de Satde,
o que deveria ser suficiente para que se conformassem a regulamentagio
e celebrassem o Termo nela exigido. A vinculacio (incentivo positivo)
para empenhar Estados e Municipios a assinar o dito Termo decorre das
conseqiiéncias financeiras que poderdo advir para eles caso nio firmem
estes Compromissos.

VII.3 A natureza juridica dos termos: contrato ou convénio?

Em principio, tanto o Termo de Compromisso de Garantia de Acesso
quanto o Termo de Compromisso entre Entes Pdblicos parecem ter natureza
convenial. Nos dois casos, trata-se de avenga entre dois entes ptblicos que
se dedicam a mesma atividade e estdo, portanto, imbuidos de finalidade
comum na assinatura do termo. Sao ambos ajustes destinados a espelhar ¢
conformar as relagoes entre Estados e Municipios no desempenho de
suas fungdes de gestdo e execugio dos servigos de satide no dmbito do
Sistema Unico de Satde, o que os faz assumir, em principio, a mesma po-
sigdo no acordo, € nao as posigoes diametralmente opostas que caracterizam
0s contratos.

A terminologia adotada também parece indicar a intengdo de conferir
aos Termos um cardter convenial: utilizou-se a no¢io de participe (ao invés
de partes) e de compromissos (ao invés de obrigacoes), por exemplo. Ainda,
a possibilidade de dentincia a qualquer tempo dos Termos, desde que
obedecido o prazo de comunicagio previsto, tende a reforgar a idéia de que
se trata de convénio.

No entanto, hd que se observar que algumas caracteristicas contratuais
estao presentes em ambos 0s termos.

No que concerne ao Termo de Compromisso de Garantia de Acesso,
as posi¢des ocupadas por Estado e Municipio nio sio exatamente coin-
cidentes. Ao municipio cabe assumir os servigos, enquanto 0s COmpromissos
do Estado referem-se a supervisio e controle deste processo e ao repasse de
recursos. Poderiam tais compromissos ser entendidos, portanto, como
contraprestagoes. A reforcar tal entendimento, o subitem 37.1 da NOAS/
2002, anteriormente transcrito, menciona expressamente que o Termo
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podera conter as “sangdes previstas”, o que indicaria ainda sua natureza
contratual.

Mais ainda, a vigéncia do Termo estabelecida na Clausula Quarta é
de doze meses, podendo ser prorrogada por perfodo igual, “até o limite
de 48 (quarenta e oito) meses, em conformidade com a Lei n° 8.666/93 e
suas alteragdes, caso haja anuéncia das partes”. O Termo d4 a entender,
portanto, que o ajuste se enquadraria entre as hipéteses de contrato de
prestacdo de servigos previstas na Lei de Licitacbes e respeitaria, assim o
prazo maximo de 60 meses estabelecidos no diploma legal.

Independentemente do contetdo desta disposicdo de vigéncia —
que considero inapropriada, pois ainda que se tratasse de contrato, o fato
deste ser celebrado entre entes publicos autorizaria que ele perdurasse
enquanto houvesse interesse publico na sua existéncia, nio estando adstrito
ao limite fixado na Lei de Licitagbes — entendo que a natureza con-
venial prevalece sobre o carater contratual no Termo de Compromisso de
Garantia de Acesso.

Em primeiro lugar, h4 que se reconhecer que nao se trata propriamente
de vontade das partes como se privadas fossem, mas de ato de cooperacio
a que os entes estdo adstritos dentro do funcionamento do Sistema Unico
de Saude. A assinalura do Termo nio ¢ ato discricionario do administrador
municipal ou estadual, mas sim conseqiiéncia da organizacio do Sistema.
No caso dos municipios, isto se torna ainda mais claro, j4 que a celebracgio
do Termo é condigdo para a aquisi¢gio ou a manutencio da habilitacio
na condigio de GPSM. Por isso, reforca-se o carater institucional — e,
portanto, a idéia de que ambos os participes perseguem finalidade comum
¢ se encontram num mesmo pélo de interesses e posi¢io — em detrimento
do carater contratual.

Também nesse sentido, é de se consignar que a defini¢io da remu-
neragao nao compete diretamente ao Estado, pois depende de decisdo do
colegiado (Comissiao Intergestores Bipartite) e que tampouco seu repasse
provém diretamente desta esfera de governo, uma vez que os recursos que
custeiam a atividade vém do Fundo Nacional da Satide. Reforca-se a idéia,
portanto, de que o Termo se insere dentro da politica geral estabelecida
no ambito do Sistema Unico de Satide, para o qual os dois entes concorrem
de maneira andloga. Nio se trata de oposi¢io, mas de propésito evidente
de cooperacio.

Ainda que com atribuigdes diferenciadas, os dois entes se associam
diante de um objetivo nico e comum. Seu interesse nio se compde numa
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compensacio, num sinalagma. Realiza-se num sentido Ginico, convergente.
Estado e Municipio perseguem um sé objetivo, que corresponde ao aten-
dimento, pelo municipio com capacidade para fazé-lo, das populages
de outros municipios que ainda nao adquiriram condi¢bes de prestar
tais servigos.

Tal situacio é menos evidente no que concerne ao Termo de Com-
promisso entre Entes Pablicos. O caréter de prestagdo de servigos € marcado
no préprio objeto: “o presente Termo tem por objeto formalizar a con-
tratacio dos servicos de satude ofertados e respectiva forma de pagamento
das unidades hospitalares estaduais, sob a geréncia do estado, localizadas
no municipio de ....” (Minuta do Termo de Compromisso entre Entes
Publicos, Anexo 5 da NOAS 2002). A posi¢io atribuida a Estado e Municipio
é nesse caso mais antagonica: trata-se de remunerar o Estado pela gestdo
de hospitais de sua propriedade que integram o sistema de gestdo municipal,
o que poderia aproximar esta avenca das contratacoes de prestadores
privados de que tratei na primeira parte deste estudo.

Também a remuneracio, ainda que nao provenha diretamente dos
fundos municipais, pode ser entendida como sendo efetuada pelo
municipio, uma vez que é retirada de seu Limite Financeiro junto ao Fundo
Nacional de Satude, o que reforgaria o seu carater de contraprestagao. No
mesmo sentido, a terminologia adotada, ainda que fale em participes
(Clausula Quarta), obedece nesse caso aquela adotada quando da con-
tratacdo tradicional de servicos: o Termo menciona a prestagio de servigos,
0 seu pagamento etc.

No entanto, cumpre observar que o Termo contém em seu bojo
disposi¢des de comprometimento conjunto dos participes, como por
exemplo a elaboragio do Plano Operativo Anual dos hospitais (Clausula
Terceira) e a formacgio de Comissio de Acompanhamento para analise dos
resultados do Termo, composta de forma paritaria pelos dois entes (Clausula
Sexta). Essas duas previsdes tém grande relevancia no estabelecimento da
natureza do Termo, pois indicam que a finalidade essencial do acordo é a
boa gestio do sistema de satide gerido pelo municipio e que ambas as partes
devem concorrer para que isto se dé de forma efetiva. Ainda que o ente
estadual preste efetivamente o servigo e que haja— de certa forma — remu-
neracio para tal atividade da parte do municipio, parece prevalecer a idéia
de que ambos sdo igualmente responsaveis — entre si e perante a populagao
usuaria do servico — pelo sucesso de tal empreendimento conjunto.
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Como no caso do Termo de Compromisso de Garantia de Acesso,
este Termo também admite a dentncia, por qualquer das partes, desde
que respeitada a antecedéncia minima prevista (Clausula Décima).

Por esse motivo, associado aos motivos j& expostos no que concerne
ao Termo de Compromisso de Garantia de Acesso, considero que a natureza
deste ajuste é predominantemente convenial.

VIIl Conclusao

A matéria tratada no presente ¢ extremamente vasta e complexa, o
que demandaria maior digressdo quanto as questdes aqui trazidas e maior
aprofundamento de virias delas. Espero ter lancado as primeiras luzes
sobre os assuntos aqui tratados.

De tudo o que aqui se exp0s, é de se constatar que persiste, no
ambito da prestagio dos servigos piblicos de satide, uma grande distincia
entre arealidade desta prestagio e sua expressdo no mundo juridico. Apesar
dos esforcos continuos das administragdes federal, estaduais e municipais,
ainda ha muito a ser feito para a regularizacdo das relagdes travadas entre
os entes publicos e entre estes € a iniciativa privada na gestio e na execugao
efetiva dos servigos de saide.

No que diz com as inleragdes existentes entre o setor piublico e o
setor privado nesta drea, elas podem ser vistas como uma experiéncia
precursora das parcerias pablico-privadas que atualmente andam tdo em
voga, apesar de terem se iniciado hi quase duas décadas. E interessante
notar que parcela dos mecanismos discutidos atualmente no projeto de lei
que enquadra as parcerias foi utilizada no 4mbito da satide — até mesmo a
experiéncia inovadora do modelo de usudrio tinico — ainda que sem lastro
em qualquer instrumento juridico efetivo que fundamentasse tal relagio.

Aos poucos, no entanto, vém sendo formalizados os instrumentos
aptos a traduzir no mundo juridico as relagoes travadas no campo dos fatos
no Ambito do Sistema Unico de Sadde. A legislagdo e, sobretudo, a regu-
lamentacio na drea tém tido efeito estruturante consideravel sobre o setor.
No que se refere as relagdes entre entes ptblicos, os Termos constantes dos
anexos da NOAS/2002 s3o um primeiro esboco deste movimento. Realizar
0 mesmo no que concerne a todas as relagbes travadas com entes privados
representara, sem sombra de divida, trabalho muito mais extenso e drduo,
do qual, no entanto, as entidades piblicas nao poderao se furtar.

A relevancia da expressdo juridica de tais relagdes ndo é de se
menosprezar. A celebragio de contratos e convénios claros, aptos a expressar
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as responsabilidades, obrigacdes, direitos e prerrogativas de cada um dos

envolvidos, bem como de estabelecer seguranga juridica a estas relages é

condigdo primeira para que, de um lado, tornem-se transparentes as relacdes

entre os entes atuantes no setor e, de outro, se atinja a finalidade dltima do

sistema, que é o provimento dos servios publicos de satde, em ambito

nacional, de forma continua, universal e com qualidade satisfatoria.
Assim delineado o estudo, sintetizo as idéias aqui desenvolvidas.

- Ao distinguir entre uma esfera publica de prestacio dos servigos
de satde (o Sistema Unico de Satde), prevista no artigo 198 da
Constituigdo Federal, e uma esfera privada de prestagio de tais
servicos, em que estes sao livres A iniciativa privada (artigo 199 CF),
a Constituigao ndo limita a participacio do particular 2 Gltima destas
esferas. Ao contrario, prevé expressamente que o Estado pode
desincumbir-se de seu dever de prestar os servigos publicos de
satide “diretamente ou por terceiros” (artigo 197). As institui¢oes
privadas poderio assim participar do Sistema Unico de Satde, de
forma complementar (artigo 198, §1°). A sistematica infracons-
titucional reproduz a estrutura juridica disposta na Constituigio,
admitindo que o particular venha a prestar servigos de satide no
dmbito do Sistema Unico de Saade.

Ainda segundo a Constitui¢do Federal, tal participacio se da
mediante contrato ou convénio (artigo 198, §1° pré-citado). A
andlise de ambos os instrumentos indica que a relagio juridica que
se estabelece entre a entidade publica gestora do sistema de satide

¢ o particular prestador de servicos é eminentemente contratual,
em razao do cardter sinalagmdtico, reciproco e contraprestacional
das obrigagtes assumidas entre as partes. Por esse motivo, o contrato
administrativo parece ser o instrumento mais adequado para
traduzir juridicamente esta relagiio, sobretudo se levada em conta
a necessidade de estabilidade juridica necessdria a garantir a
continuidade deste servigo publico e o acesso ininterrupto da
populagdo ao seu direito fundamental 2 satde.

- Sdo poucas as conseqiiéncias decorrentes da assungio destas formas
Juridicas pelos particulares prestadores de servicos de satide. No
que concerne as cooperativas, deverdo ser consideradas as regras
internas de criagio e funcionamento das cooperativas para se
comprovar a regularidade subjetiva de tais pessoas juridicas
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estabelecidas pela lei (Lei n° 5.764/71). Caso venha a contratar com
uma OSCIP, deverd a Administracio observar as regras de controle
e de celebragio dos Termos de Parceria constantes da lei que cria o
instituto e o regula (Lei n® 9.790/99).

H3 competéncia complementar entre o Tribunal de Contas da
Unido e o Tribunal de Contas do Estado (ou do Municipio) com-
petente para apreciar os contratos da esfera de governo que
contratar com o particular. Assim é que, conforme o artigo 71, VI
da Constituigio, o TCU serd competente para fiscalizar a aplicagao
dos recursos de origem federal, o que compreende, entre outras
tarefas, verificar: i) a efetiva destinacio dos recursos a sua finalidade
e localidade; ii) a efetiva prestagio dos servigos remunerados por
tais recursos; iii) a correta prestagio de contas pelos destinatarios
dos recursos; iv) a adequacao das relagoes juridicas travadas com
os particulares as normas gerais do Sistema. Por sua vez, ao TCE
(ou TCM) competird apreciar as questdes relacionadas intrinse-
camente com o contrato celebrado entre a Administragio e o
particular; como por exemplo: i) o exame da legalidade das clausulas
contratuais; ii) a regularidade e legalidade da celebracio do contrato;
iii) o adimplemento contratual.

Os Termos de Compromisso constantes da NOAS/2002 tém
natureza predominantemente convenial. Isso porque sao avengados
entre dois entes piblicos, sob uma perspectiva institucional, inserida
dentro da politica geral do Sistema Unico de Satde. Ainda que
com atribuicdes diferenciadas, os dois entes se associam para a
consecucio de objetivo Ginico e comum, marcado pela fixagao de
compromissos conjuntos (e ndo contraprestacionais).

- Em se tratando de diferentes esferas da federacio — soberanas e

autdbnomas entre si —, a nog¢do de obrigatoriedade deve ser
relativizada. Importa verificar quais as conseqtiéncias, para as enti-
dades envolvidas, da nao assinatura dos termos. A recusa em assinar
o Termo de Compromisso de Garantia do Acesso impede aos
municipios de adquirir ou preservar a habilitagdo na condicio de
Gestio Plena do Sistema Municipal (GPSM), o que constitui
incentivo suficiente para sua assinatura. Nao hi, no entanto,
qualquer conseqiiéncia explicita na Norma quanto a nio-assinatura
do Termo de Compromisso entre Entes Piiblicos. A implementacao
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de tal termo decorre do compromisso de cooperagio de cada uma
das esferas de governo na implementacio do Sistema Unico de
Satide, o que pressupde sua conformagio as normas e procedi-
mentos fixados em sua Norma estruturante.
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