MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA

4° PROMOTORIA DE JUSTICA DA COMARCA DE TOLEDO

RECOMENDACAO ADMINISTRATIVA N. 05/2023

EMENTA: PROPOSTA DE REPASSE DE
RECURSOS FINANCEIROS PARA O HOSPITAL
REGIONAL DE TOLEDO - ALTERAGAO DO
CONTRATO N° 0523/2023 - CUSTEIO DA

PRESTACAO DE SERVICOS E
PROCEDIMENTOS MEDICOS DE MEDIA E
ALTA COMPLEXIDADE - COMPETENCIA

ORIGINARIA DO ESTADO DO PARANA -
ADMISSAO DA INICIATIVA DO ENTE
MUNICIPAL SOMENTE QUANDO O CAMPO DE
ATUACAO DO MUNICIPIO NA SUA ESFERA DE
COMPETENCIA ESTIVER PLENAMENTE
FUNCIONANDO - RECOMENDAGAO
OBJETIVANDO AJUSTE DA POLITICA PUBLICA
DE SAUDE MUNICIPAL, SOB PENA DE
CARACTERIZACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

O MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA, por intermédio da 4°
PROMOTORIA DE JUSTICA DA COMARCA DE TOLEDO, no exercicio de suas

funcdes institucionais previstas na Constituicdo Federal e na Lei Complementar Estadual n°

85/99, e

CONSIDERANDO que o artigo 127 da Constituicdo Federal dispde que o
Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democrdtico e dos interesses sociais e

individuais indisponiveis (destaque nosso);

CONSIDERANDO que o artigo 129 inciso II, da Constituicao Federal dispde que
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cabe ao Ministério Publico zelar pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dos servigos de
relevdancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas

necessdrias a sua garantia;

CONSIDERANDO que incumbe ao Ministério Publico a defesa da ordem juridica,
do patriménio publico, da moralidade, da legalidade e da eficiéncia administrativa, nos termos
dos artigos 127, caput, e 129, III, da Constituicdo Federal; artigo 114, caput, da Constituicao
do Estado do Parana e artigo 25, IV, “a”, da Lei Federal n.® 8.625/1993;

CONSIDERANDO que ao Ministério Publico compete zelar pela defesa dos
direitos assegurados na Constituicdo Federal sempre que necessario for para garantia do seu

respeito pelos poderes municipais, nos termos do artigo 27, inciso I, da Lei 8.625/1993;

CONSIDERANDO que o art. 58, inciso VII, da Lei Complementar Estadual n°
85/99 dispde que compete ao Ministério Publico do Estado do Parana “expedir

recomendacoes, visando a melhoria dos servigos publicos e de relevdncia publica”;

CONSIDERANDO que o artigo 26, VII, da Lei Federal 8.625/93, estabelece que no
exercicio de suas fungées, o Ministério Ptblico poderd: VII — Sugerir ao Poder competente a

edigdo de normas e a alteragdo da legislagdo em vigor [...];

CONSIDERANDO que o art. 107 do Ato Conjunto n.° 001/2019-PGJ/CGMP define
que a Recomendagdo é instrumento de atuagdo extrajudicial do Ministério Publico, sem
cardter coercitivo, por intermédio do qual se expde, em ato formal, razdes fdticas e juridicas
sobre determinada questdo, com o objetivo de propor ao destinatdrio a adog¢do de
providéncias, omissivas ou comissivas, tendentes a cessar a lesdo ou ameaga de lesdo a
direitos objeto de tutela pelo Ministério Publico, atuando, também, como instrumento de

prevengdo de responsabilidades ou corregdo de condutas;

CONSIDERANDO que restou instaurado pela 4* Promotoria de Justica da Comarca
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de Toledo o Procedimento Administrativo n° MPPR-0148.21.000834-5, com a finalidade de
acompanhar o prosseguimento de procedimento licitatério do Municipio de Toledo, visando a

contratacao de entidade para assumir a gestao do Hospital Regional de Toledo;

CONSIDERANDO que foi celebrado o Contrato n° 0523/2023, de concessdo
administrativa onerosa de uso de bens méveis e imdveis entre o Municipio de Toledo e o
Instituto de Desenvolvimento, Ensino e Assisténcia a Satide — IDEAS, pelo prazo de 10 (dez)
anos, apos realizacdo de procedimento licitatério conforme Edital de Concorréncia n°

008/2022;

CONSIDERANDO que o Edital de Concorréncia n° 008/2022 dispde, em seu corpo
(item 2.5.2) e do termo de referéncia de contrato (item 1.5.1 e 1.5.2), a concessao de uso e
exploragdo do bem publico, com as respectivas instalacoes, instrumentos e mobiliarios,
adotando modelo gerencial de prestacdo de servicos de assisténcia a saide a populacdo
usuaria do SUS (Sistema Unico de Satide), no percentual minimo de 60% (sessenta por
cento) da demanda estimada de servicos, reservando o maximo total de 40% (quarenta por
cento) da demanda estimada de servigos para oferta ao privado (convénios, planos e pacientes

particulares);

CONSIDERANDO que em sede de pedido de esclarecimentos® a consulta realizada
pelo Instituto Apoio Gestao Publica, interessado no certame e apdés visita técnica, ressaltou
que “inexiste previsao de aporte financeiro de repasse mensal por parte do Ente Ptblico, a fim
de custear a finalizacdo das instalagdes e o devido credenciamento do Hospital junto ao SUS
até o inicio das atividades”, solicitando quais as vantagens, atrativos e incentivos que o ente

publico daréa ao concessionario para colocar o Hospital em funcionamento;

CONSIDERANDO a resposta encaminhada por meio do Oficio n° 122/2023-SMS,

1 Arquivo “05 - Respostas a reiteracao do pedido de esclarecimentos”, na area de consulta a Concorréncia
8/2022 no  Portal da  Transparéncia do  Municipio de Toledo. Disponivel em:
<http://equiplano.toledo.pr.gov.br:7474/transparencia/licitacoes/verLicitacao?
formulario.codEntidade=136&formulario.exercicio=2022&formulario.codLicitacao=8&formulario.cod TipoL
icitacao=3>. Acesso em 28 set. 2023, as 12h25min.
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de 30 de janeiro de 2023, em que a Secretaria de Saude Designada reafirma o item 11.16 do
edital 008/2022, em que consta expressamente “Nao ha previsdo de aporte de recursos da
Secretaria de Municipal de Saude para custeio da inicializagdo das atividades, como o de
contratagdo de pessoal, compra de materiais, medicamento e pagamento de servigo”, assim
como que a responsabilidade ¢ exclusiva da concessiondria para este investimento de

recursos;

CONSIDERANDO que mencionou ainda que “a Instituicdo que assumir podera
utilizar o méaximo de 40% da capacidade instalada de seus servigos para fins de atendimentos
privados, convénios e particulares, conforme item 2.5.2 do Edital 008/2022”, apontando tal

fato como vantagem ao concessiondrio;

CONSIDERANDO a impugnacdo ao edital realizada pelo também interessado no
certamen Instituto de Medicina, Estudos e Desenvolvimento (IMED)? a Municipalidade

afirmou categoricamente, no Oficio n° 190/2023-SMS, que:

“[...] a presente concessdao ndo se trata de servicos publicos por parte do
Municipio de Toledo, uma vez que o mesmo nao faz a gestdao plena da
saide publica a sua populacdo, ou seja, nao é responsavel pelos
atendimento de média e alta complexidade, as quais sdo de
responsabilidade do Estado e da Unido, respectivamente, continuando o
municipio a realizar o atendimento da satide bésica.

Ora, no caso do certame em questdo, observa-se que havera atendimentos de
média e alta complexidade, os quais fogem da competéncia e
responsabilidade do Municipio, mas, pelo contrario, 0 mesmo esta impedido
legalmente de financiar aqueles atendimentos, eis que nao sdao de sua
responsabilidade constitucional. Nesse sentido, o prdéprio Ministério

Piblico ja recomendou, administrativamente, o Municipio sobre a
vedacdo em financiar areas da saide que nao sejam de sua

responsabilidade.

Assim sendo, resta evidente que o Municipio de Toledo ndo esta realizando a
concessao ou permissao de servigos ptiblicos (muito menos de obra), mas tdo
somente do prédio, das benfeitorias, dependéncias e equipamentos nele
existentes [...]”.

2 Arquivo “9 - Resposta da impugnacdo Imed”, na area de consulta a Concorréncia 8/2022 no Portal da
Transparéncia do Municipio de Toledo. Disponivel em:
<http://equiplano.toledo.pr.gov.br:7474/transparencia/licitacoes/verLicitacao?
formulario.codEntidade=136&formulario.exercicio=2022&formulario.codLicitacao=8&formulario.cod TipoL
icitacao=3>. Acesso em 28 set. 2023, as 12h44min.
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CONSIDERANDO que o Instituto de Desenvolvimento, Ensino e Assisténcia a
Satde — IDEAS foi declarado vencedor no procedimento licitatério, ofereceu proposta com
percentual de atendimento a populagdo usudria do SUS no patamar minimo de 85% (oitenta e
cinco por cento), houve a assinatura do Contrato n° 0523/2023 em 21 de junho de 2023, que
estabelece a obrigatoriedade do instituto em prestar servicos de assisténcia a saide via SUS
no percentual minimo de 85 (oitenta e cinco por cento) da demanda estimada de servicos e o
maximo total de 15% (quinze por cento) podera ser ofertada ao privado (Clausula I,
Paragrafos Quarto e Quinto); com a previsdo de inicio das atividades no Hospital em 09 de

outubro de 2023;

CONSIDERANDO a previsao contratual de que “Ndo ha previsdo de aporte de
recursos da Secretaria Municipal de Satide para custeio da inicializacdo das atividades, como
o de contratacdo de pessoal, compra de material, medicamento e pagamento de servicos”

(Clausula III, Paragrafo Nono), em consonancia com o procedimento licitatério realizado;

CONSIDERANDO que em resposta ao Municipio de Toledo, por meio do Oficio n°
2135/2023, o Instituto de Desenvolvimento, Ensino e Assisténcia Pa Saide — IDEAS sugeriu
a alteracdo contratual para o patamar de 100% (cem por cento) de atendimentos pelo SUS,

assim como:

“[...] contraprestacao financeira por parte do ente contratante, de modo a
cobrir os custos relativos a execucdo contratual. Nessa linha, sugere-se seja
apresentada, mensalmente, ao Municipio de Toledo, planilha de custos da
operacao do Hospital Regional de Toledo, para consequente reembolso dos
valores ao Instituto contratado”.

CONSIDERANDO o que discorre os artigos 3° e 41 da Lei n° 8.666/1993:

Art. 3% A licitagdo destina-se a garantir a observdncia do principio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
administragdo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd
processada e julgada em estrita conformidade com os principios bdsicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
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convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.|...]

Art. 41. A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condigdes do
edital, ao qual se acha estritamente vinculada.

Ainda, segundo Marcal Justen Fiho, a licitacdo é um procedimento orientado a
reduzir risco de escolhas fundadas em critérios subjetivos, vinculando o administrador a

disciplina legal e ao conteudo do ato convocatorio;

CONSIDERANDO que nao ¢ possivel a realizacdo de um procedimento licitatorio
sem a observacdo da legalidade administrativa, de forma que a administracao publica

submete-se rigorosamente a este principio;

CONSIDERANDO que “o instrumento convocatorio (edital ou carta convite) é a lei
interna da licitacdao que deve ser respeitada pelo Poder Publico e pelos licitantes (art. 41 da
Lei 8.666/1993). Trata-se da aplicacdo especifica do principio da legalidade, razao pela qual a
ndo observancia das regras fixadas no instrumento convocatério acarretara a ilegalidade do

certame [...]”3.

CONSIDERANDO que a discricionariedade da Administracdo exercita-se no
momento preparatorio e inicial da licitacdo, sendo que, uma vez realizadas as escolhas

pertinentes ao procedimento licitatério e ao contrato, exaure-se a discricionariedade da

Administracdo;

CONSIDERANDO que o ato convocatOorio possui caracteristicas especiais e
andmalas. Enquanto ato administrativo, ndo se sujeita integralmente ao principio da
temporalidade (o ato posterior revoga o anterior). A autoridade administrativa dispde da
faculdade de escolha, ao editar o ato convocatério. Porém, nascido tal ato, a prépria
autoridade fica subordinada ao contetido dele. Editado o ato convocatério, o administrado e o

interessado submetem-se a um modelo norteador de sua conduta. Tornam-se previsiveis, com

3 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 10* ed., rev. atual. e reform. Rio de
Janeiro: Método, 2022, f. 381.
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seguranga, os atos a serem praticados e as regras que os regerao.

CONSIDERANDO que o contrato resultante da licitacdo ndo deve decorrer de
escolha do administrador, sendo que em regra, existe a falta de espaco para uma decisao
discricionaria, de forma que se a Administracdo desvincular-se das condicdes da disputa

previamente estabelecidas, desenvolvera atividade erratica e desarrazoada;

CONSIDERANDO que no curso de uma licitagdo e seu contrato é vedado alterar os
critérios e as exigéncias fixadas no ato convocatorio. Ainda, ha impossibilidade de a
Administracdo formular certa interpretacao para o edital e, depois, pretender ignorar seu

entendimento pretérito;

CONSIDERANDO que ndo se admite que a Administracdio formule um
esclarecimento, induzindo todos ou alguns dos licitantes a adotar certa orientagdo, e

posteriormente tal esclarecimento seja simplesmente ignorado em via contratual;

CONSIDERANDO o que decidiu o Supremo Tribunal de Justica: “A resposta de
consulta a respeito de cldusula de edital de concorréncia publica é vinculante; desde que a
regra assim explicitada tenha sido comunicada a todos os interessados, ela adere ao edital

(REsp 198.665/RJ, 2.2 T., rel. Min. Ari Pargendler, j. em 23.03.1999, DJ de 3.05.1999).

CONSIDERANDO que na licitacdo, a vinculacao a lei é preenchida pela vinculagao
do ato convocatoério, ao passo que a Administracdo possui autonomia para editar o certame,
contudo, cabe a Administracao definir todas as condi¢des da concorréncia antes de seu inicio

e as escolhas feitas vinculam a autoridade e os participantes do procedimento.

CONSIDERANDO que no momento em que o administrador publico elege uma
regra de selecdo das propostas e a insere no instrumento convocatério, a ela esta submetido,
ndo podendo altera-la posteriormente em via contratual sem a devida publicidade e a

possibilidade dos licitantes se adequarem a nova regra, sob pena de prejudicar os
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concorrentes que ofereceram suas propostas nos pardmetros originais do edital.

CONSIDERANDO que vale ressaltar que nesses fatos, a irregularidade na licitacao
decorre do desrespeito pela Administracao Publica ao principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, e ndo necessariamente da exequibilidade ou ndo das propostas, vez que a
eventual a adocao de parametro de contraprestacdo nao previsto no edital afronta o principio
da vinculacio ao instrumento convocatorio e impossibilita a igualdade dos outros

concorrentes, que elaboraram suas propostas em vista ao edital original;

CONSIDERANDO que a depender da conduta adotada e eventual violacdo da

vinculagdo as previsoes editalicias, poder-se-a caracterizar como pratica de ato de

improbidade administrativa elencada no artige 10, incisos XII, XVIII, XX e/ou artigo
11, inciso V, da Lei n° 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa);

CONSIDERANDO, ademais, que conforme o disposto no artigo 198 da
Constituicdo Federal*, apesar da constitui¢do de um sistema tinico de satide, a rede é marcada

pela regionalizacdo e hierarquia, tendo, dentre suas diretrizes, a descentralizacdo, com direcao

Unica em cada esfera de governo;

CONSIDERANDO que, “ainda que seja possivel aos Municipios fornecerem
medicamentos e prestarem atendimento médico-hospitalar de competéncia de outros entes,
deve o Municipio, primeiro, garantir os medicamentos e os atendimentos médicos que lhe
compete. Somente quando os campos de atuacao de sua competéncia estiverem plenamente
funcionando é que poderd o Municipio tornar mais pleno o acesso a saude, ressalvadas as
hipoteses que o Municipio é compelido judicialmente”, conforme dispde a Consulta n°

06/00296504, do Tribunal de Contas de Santa Catarina®;

4 Art. 198. As acdes e servicos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem

um sistema tnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...]

5 Disponivel em: <http://consulta.tce.sc.gov.br/RelatoriosDecisao/Decisao/600296504 2793398.htm>. Acesso
em 28 set. 2023, as 13h10min.
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CONSIDERANDO que a atencdo Primaria a Sadde foi reformulada pela Portaria
GM/MS n° 2.488 de 21 de outubro de 2011, que aprova a Politica Nacional de Atencdo
Basica, estabelecendo a revisdo de diretrizes e normas para a organizacao da Atencao Basica,
para a Estratégia Saide da Familia (ESF) e o Programa Agentes Comunitarios da Saude
(PACS) e, atualmente, o Municipio de Toledo encontra-se habilitado somente para atender a

Satide Basica, ou seja, o primeiro nivel de atengdo a satide®;

CONSIDERANDO que, em se tratando do primeiro nivel de atencdo a saude, a
Atencdo Primaria, de concepcdo equivalente Atencdo Basica, engloba um conjunto de acoes
de cunho individual e coletivo que visa a promocao e protecdo da saide, a prevencdao de
agravos, o diagndstico, o tratamento a reducao de danos e a manutenc¢ao da satde. Sdo os seus
principios orientadores: a universalidade, a acessibilidade, o vinculo, a continuidade do
cuidado, a integralidade da atencdo, a responsabilizacdo, a humanizagdo, a equidade e a

participacdo social;

CONSIDERANDO que apesar de todos os niveis de atencao assumirem papel
igualmente relevante, a atencdo primaria deve ser priorizada, tendo em vista que possibilita
uma melhor organizacdo e funcionamento tanto dos servicos da atencdo basica como da
média e alta complexidade. Nessa perspectiva, quanto mais for priorizada a atencdo primadria,
maior serd a reducao de filas em atendimentos de ambulatérios de especialidades e hospitais,
resultando em uma maior satisfacdo dos usuarios, bem como a utilizacdo mais racional dos

recursos existentes;

CONSIDERANDO que se eventualmente os repasses financeiros, na forma
estabelecida na sugestao do Oficio n° 2135/2023 do IDEAS, acarretarem omissao do gestor
publico municipal na sua obrigacdo de ofertar, diretamente, as agdes e servicos de saude de

atencdo basica do Municipio de Toledo, sobretudo em decorréncia de dificuldade ou falta de

recursos publicos, ter-se-a hipodtese de desvio irregular de verba publica, e via de

6 Disponivel em: <https://www.cib.pr.gov.br/Pagina/Escritorio-Regional-de-Toledo>. Acesso em 28 set. 2023,
as 13h15min.

4° Promotoria de Justica da Comarca de Toledo Ana Claudia Luvizotto Bergo
DB Promotora de Justica



4° PROMOTORIA DE JUSTICA DA COMARCA DE TOLEDO

consequéncia, igualmente caracterizacao de improbidade administrativa.

CONSIDERANDO, ainda, que este 6rgao ministerial ja expediu a Recomendacao
n° 02/2016, acerca do custeio da prestacdao de servicos e procedimentos médicos de média e
alta complexidade, que sdao de competéncia originaria do Estado do Parana, devendo-se
ajustar o campo de atuacdo do municipio em sua esfera de competéncia sob pena de
caracterizacdo de improbidade administrativa, direcionada e acatada pelo prefeito a época,

Luis Adalberto Beto Lunitti Pagnussat;

CONSIDERANDO que a Administragdo Publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (artigo 37, caput, da
Constituicao Federal), e sua violacdo, assim como a acao tendente a frustrar a licitude de
procedimento licitatério, podera tipificar a pratica de atos de improbidade administrativa,
passiveis de responsabilizacdo, o que inclui a possibilidade de ressarcimento ao Erario e perda

da funcao publica (Lei n.° 8.429/92).

CONSIDERANDO que do principio constitucional da legalidade decorre o
principio da autotutela, que se trata de poder-dever da Administracao Publica em controlar
seus proprios atos, anulando-os quando eivados de ilegalidade, na forma do artigo 53 da Lei
n.° 9.784/99 (A Administragdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revogd-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos) e Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal (A administragdo pode
anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo
se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados

os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial).

CONSIDERANDO que incumbe ao Ministério Publico a defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, e constitui funcao

institucional sua zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Ptblicos e dos servigos de relevancia
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publica aos direitos assegurados na Constituicao Federal, promovendo as medidas necessarias
a sua garantia, bem como promover o inquérito civil e a acao civil publica para a protecao do
patrimonio publico e social, na forma do que estabelece o artigo 127, caput, e o artigo 129,

incisos II e III, ambos da Constituicdo Federal.
RECOMENDA

Ao Prefeito Municipal de Toledo, LUIS ADALBERTO BETO LUNITTI
PAGNUSSATT e ao Prefeito Municipal em exercicio, ADEMAR LINEU
DROFSCHMIDT, sob pena de responsabilizacao nos termos da lei, que se abstenham de
alterar o Contrato n° 0523/2023 a fim de permitir o repasse de verbas ao Hospital Regional de
Toledo, assim como se abstenha de alterar clausulas que desvirtuem a natureza do contrato
firmado e a legalidade do procedimento licitatério, mantendo-se a vinculacdo ao edital,
servindo o presente instrumento como NOTIFICACAO para efeito de futura caracterizagio

de eventual improbidade administrativa.

O Sr. Prefeito Municipal e o Prefeito Municipal em exercicio deverdo informar se
irdo ou ndo acatar a presente Recomendacdo Administrativa, no prazo de 2 (dois) dias uteis,
e devera dar imediata ciéncia a Assessoria Juridica e setores incumbidos, caso manifeste

intencao de acata-la.

Deverd, ainda, oferecer ampla publicidade aos termos da presente recomendagao,

inclusive, anexando-a no Portal da Transparéncia do Municipio de Toledo.

Encaminhe-se copia da presente Recomendacdo Administrativa a Camara de
Vereadores de Toledo, para fim de conhecimento e exercicio constitucional de controle dos
atos do Poder Executivo, assim como a 2* Promotoria de Justica de Toledo, com atribuicao

perante a defesa da Satide Publica, nos termos da Res. 4788/2017-PGJ, para fins de ciéncia.
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO PARANA
4* PROMOTORIA DE JUSTICA DA COMARCA DE TOLEDO

Por fim, assevera-se que em caso de ndo acatamento desta Recomendacdo

Administrativa, o Ministério Publico adotarda medidas a fim de assegurar a sua

implementacao.
Toledo, 28 de setembro de 2023.
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