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1. RELATORIO

Retornam ao Ministério Publico de Contas os autos da Auditoria de Acompanhamento
da Execucao Orcamentdaria e Financeira, realizada pela Segunda Coordenadoria de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado da Bahia (22 CCE) na Superintendéncia de Atencao
Integral a Saude (SAIS), visando “verificar a efetividade dos controles exercidos pela SAIS, por
intermédio da Diretoria da Rede Propria sob Gestdo Direta (DIRP-GD), dando énfase nos
controles aplicados sobre as despesas com contratacdo de servicos de saude para atender
as unidades da rede propria do Estado da Bahia, com foco nos contratos de servicos
médicos prestados aos usudarios do SUS, sob o gerenciamento, controle e avaliagdo da
DGRP/SAIS, sem prejuizo da vinculacdo administrativa dessas unidades de saude as demais
instancias reguladoras do Sistema Unico de Salde (SUS)”, no periodo de 01/01/2019 a
31/10/2019.

As fls. Ref.2353035, a 22 CCE identificou diversas irregularidades, e elaborou a Matriz de
Responsabilizacéo de fls. Ref.2353035-62/65.
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Na Promoc&do Ministerial de Ref.2526244, este Org&do Ministerial sugeriu a conversdo do
feito em diligéncia, para que fossem notificados os gestores Sr. Edelvino da Silva Goes Filho,
Secretario da Administracao, Sr. Manoel Vitério da Silva Filho, Secretario da Fazenda, Sr. Walter
de Freitas Pinheiro, Secretéario do Planejamento, Sra. Tereza Cristina Paim Xavier, Diretora da
Gestédo da Rede Propria (DGRP) no periodo de 07/12/2017 a 06/02/2019, e Sra. Wilma Ribeiro de
Moreira, Diretora da Gestao da Rede Prépria (DGRP) a partir de 03/04/2019, para que, havendo
interesse, apresentassem defesa sobre os pontos de Auditoria.

Ap6s as notificagdes, foram acostadas manifestacbes as fls. Ref.2561530/31,
Ref.2567422, Ref.2575130 e Ref.2597023/30. A Sra. Wilma Ribeiro de Moreira, embora tenha

sido notificada pelas vias postal e editalicia, ndo compareceu aos autos.

No Pronunciamento de Ref.2638025, a Unidade Técnica, ao cotejar as novas
informacdes apresentadas pelos responsaveis, concluiu que “as justificativas apresentadas néo
suscitam novos fatos ou fundamentacdes capazes de alterar o entendimento constante da

conclusao do relatério.”

Os autos foram encaminhados ao Ministério PUblico de Contas.

E o que cumpre relatar.

2. FUNDAMENTACAO

Conforme relatado, a Segunda Coordenadoria de Controle Externo - 2* CCE identificou a

ocorréncia das seguintes irregularidades na Auditoria ora em comento:

» Burla a exigéncia constitucional do concurso publico: intermediacdo de mao de
obra caracterizada como contrato de prestacdo de servicos (Item 5.2.1 do
Relatério de Auditoria);

* Classificacéo irregular de despesa com pessoal incorrendo em burla a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (Recorrente) (tem 5.2.2 do Relatério de
Auditoria);

* Sucessivos pagamentos sem cobertura contratual por meio de indenizagéo
(Recorrente) (Item 5.2.3 do Relatério de Auditoria);

* Fragilidades nos controles para acompanhamento da execucdo da prestacéo
dos servigos de saude nas unidades visitadas (Item 5.2.4 do Relatério de
Auditoria);
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- Elevado nimero de auséncias dos profissionais de saulde terceirizados
com potencial impacto na prestacao de servigos aos cidadaos (Item 5.2.4.1
do Relatorio de Auditoria);

- Descumprimento de carga horaria minima impactando no atendimento aos
usuérios do SUS e demais irregularidades constatadas in loco (Item 5.2.4.2
do Relatorio de Auditoria);

- Diversas falhas constatadas sobre o controle de frequéncia dos
profissionais de salde terceirizados lotados nas unidades hospitalares

visitadas. (Item 5.2.4.3 do Relatério de Auditoria).

a) “Burla a exigéncia constitucional do concurso publico: intermediacdo de mao de
obra caracterizada como contrato de prestacao de servigcos” (Item 5.2.1 do Relatério
de Auditoria):

A Auditoria apontou a existéncia de quatro tipos de vinculo de trabalho dos prestadores
de servigos das Unidades de Saude da Rede Prépria do Estado da Bahia: estatutario, em Regime
Especial de Direito Administrativo (REDA), contratados por meio de entidades e contratados
mediante credenciamento, estes Ultimos através de pessoas juridicas, mediante portarias
publicadas pela SESAB.

A Tabela 06 do Relatério de Auditoria demonstra o quantitativo de cada espécie de
profissional. Foi destacado que apenas 48,06% dos prestadores de servico possuem vinculo
estatutario com o Estado, percentual que vem diminuindo constantemente ao passar dos anos.
Conforme apurado pela Unidade Técnica, em 2013 havia registro de 28.300 servidores

estatutarios ativos; 20.369 em 2018, e apenas 16.358 em junho de 2019.

Em sentido contrario, os gastos da SAIS relativos a contratacées de pessoal
mediante contratos de gestao e parcerias publico privadas com organizacdes sociais e
empresas privadas e através de credenciamento de profissionais vém aumentando, de
forma notavel, a cada exercicio. De janeiro a agosto de 2019, os gastos com estas
contratacbes somaram R$379.990.772,12 (trezentos e setenta e nove milhdes, novecentos e
noventa mil, setecentos e setenta e dois reais e doze centavos), 0 que representa 84,78% dos
dispéndios com a contratacdo de servicos de saude no ambito da SAIS, conforme Tabela 05 do

Relatério de Auditoria.

Nota-se, assim, uma paulatina substituicdo de servidores efetivos por trabalhadores
terceirizados, o0 que, como bem registra a Auditoria, “sugere que estes contratos estdo sendo

celebrados para atender uma necessidade permanente de substituicdo do quadro de pessoal da
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SESAB.".

Ref.2660403-4

A 228 CCE destacou que, durante auditoria in loco, constatou, ao realizar entrevistas com

profissionais de saude alocados nas Unidades de Saude, elementos que indicam a existéncia de

relacdo de subordinacdo dos terceirizados com os gestores de cada unidade e o

desempenho de atividades ligadas a area finalistica.

Este cenéario demonstra que esta havendo, em verdade, intermediacdo de mao de obra,

e ndo um mero contrato de prestagéo de servigos. Consoante aduz a equipe técnica,

No caso em tela constatou-se que, apesar dos profissionais que estao
inseridos no ambito da amostra analisada serem contratados pelas
entidades “prestadoras dos servicos”, existe uma subordinacao direta a
direcdo do hospital, ou seja, ao tomador dos servigos. Verificou-se que o0s
profissionais de salde sé@o enviados as unidades para preenchimento das lacunas
do quadro de pessoal e que estes profissionais desempenham atividades
relacionadas a area finalistica (relacionadas aos cargos previstos no Plano de

Cargo e Vencimentos) em conjunto com os profissionais estatutarios.

Foi observado, ainda, que o processo de trabalho desses profissionais
contratados é gerido pelos diretores das unidades de saude. Embora esteja
prevista contratualmente, entre as obrigacbes das entidades contratadas, a
obrigacao de manter, sob sua exclusiva responsabilidade, toda supervisao, dire¢do
e recursos humanos para a execucao completa e eficiente dos servi¢cos, na pratica

isto ndo ocorre, como comentado em itens especificos deste relatorio.

Nas visitas realizadas as unidades de salide, esta auditoria observou que estes
trabalhadores encontram-se inseridos na esséncia da atividade das unidades, que
sédo acolhidos diretamente na sua dindmica de organizagao e funcionamento e que
exercem suas atividades nos diversos setores, se reportando, inclusive, diante de
problemas técnicos e organizacionais aos respectivos coordenadores de area do

setor em que exercem as respectivas atividades e aos diretores das unidades.

Verificou-se, também, que estes trabalhadores encontram-se estruturalmente
vinculados a dindmica operativa das atividades das unidades de salde, nao
sendo possivel constatar a autonomia da execucdo dessas
atividades/servicos, caracteristica esta inerente aos contratos de prestacao
de servico, conforme ja mencionado, sendo, em alguns casos, as escalas de

trabalho, muitas vezes, elaboradas pelas unidades de saude.
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(..)

Acrescente-se que dos 303 profissionais entrevistados, quando questionados
quanto a quem se reportavam no exercicio de suas atividades, 246 (81%)
afirmaram que diante de problemas de ordem técnica se reportavam aos
coordenadores dos setores, a diretoria médica e a diretoria dos hospitais
nos quais estdo exercendo suas atividades e que se reportavam as
empresas contratantes apenas diante das questées de ordem administrativa,

como questdes salariais, por exemplo. (Grifou-se)

O que se vé atualmente no Estado da Bahia, notadamente na area de salde, é a
utilizacdo de contratacdes diretas carentes de fundamento legal, as quais afrontam os principios
norteadores da atuagdo administrativa previstos no art. 37, caput, da Carta Magna, quais sejam,

os principios da legalidade, impessoalidade e moralidade administrativa.

E importante registrar que a regra na Administracdo Publica é a contratacédo de pessoal
por meio de concurso publico, sendo admissivel a terceirizagdo de mado de obra formalizada
mediante o devido procedimento licitatrio e a contratacdo via REDA apenas quando preenchidos

0S requisitos constitucionais (art. 37, IX, da CF).

Isto porque “o concurso publico é o instrumento que melhor representa o sistema do
mérito, porque traduz um certame de que todos podem participar nhas mesmas condicdes,
permitindo que sejam escolhidos realmente os melhores candidatos™, sendo que “o alcance da
exigéncia deve ser o mais amplo possivel, de modo que pode se considerar que a exigéncia da

112

aprovacgdo em concurso se configura como a regra geral’*, conforme assevera José dos Santos

Carvalho Filho.

Cumpre pontuar que a Constituicdo Federal de 1988 previu no art. 197 a possibilidade do
Poder Publico transferir, na forma da lei, a execucdo de acdes e servicos de salde a terceiros,

pessoa fisica ou juridica de direito privado:

Art. 197 — S&o de relevancia publica as agdes e servicos de salude, cabendo aos
orgdos governamentais dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacéo,
fiscalizacéo e controle, devendo sua execucdao ser feita diretamente ou através de

terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.

! CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 21 ed. Rio de Janeiro: Lamen Jdris, 2009. p.
597.
? |dem.
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A Lei Estadual n. 8.647, de 29 de julho de 2003, disciplina 0 denominado contrato de
gestdo, instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como Organizagéo
Social, com vistas a formacao de parceria entre as partes para fomento e execucao de atividades
e servicos de interesse publico atinentes ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnologico e institucional, & protecdo e preservacdo do meio ambiente, bem como a saude, ao

trabalho, a agcdo social, a cultura, ao desporto e a agropecuaria.

O Estado da Bahia, com o propésito de regulamentar o supracitado diploma legal,
estabeleceu, por meio do Decreto n. 8.890, de 21 de janeiro de 2004, um procedimento

destinado a selecdo de entidades interessadas em firmar contratos de gestdo com a

Administracdo Publica estadual.

As Organizagfes Sociais, ndo obstante tenham personalidade juridica de direito privado,
recebem esta caracterizacdo apés habilitacdo pelo Poder Publico, processo que exige o
atendimento a diversos requisitos legais especificos previstos na Lei n. 9.637/1998, como o

desenvolvimento de determinadas atividades sem fins lucrativos.

No caso da contratacdo de profissionais de salde via credenciamento, embora esteja
amparada pelo ordenamento juridico, por se tratar de excecdo a regra do concurso publico, é
medida que somente deveria ser adotada quando comprovada a necessidade administrativa, e em
carater suplementar ao quadro de servidores efetivos, uma vez que a dificuldade da Administracéo
em preencher os seus cargos efetivos ou de deflagrar concurso publico ndo pode servir de escusa

a transgresséao de dispositivos constitucionais®.

Apesar do credenciamento estar se tornando cada vez mais comum no atual
contexto do Estado*, tal modalidade de arregimentacdo de pessoal traz em seu contexto
sérias limitagcdes ao controle que justificam a sua ado¢cdo apenas em carater excepcional. A
titulo de exemplo, cabe citar a dificuldade em fiscalizar a prestacao dos servicos e em
consolidar uma relacao de confianca entre médico e paciente, essencial ao avanco do
prognoéstico, considerando que ndo existe uma continuidade nos atendimentos pelo
mesmo profissional devido a alta rotatividade destes, com reflexos negativos também na
qualidade do servico prestado, o que colabora com a precarizacdo cada vez mais

acentuada dos servicos publicos de saude.

Neste aspecto, € inadmissivel valer-se de mecanismos como a utilizagdo de REDA e da

3 Neste sentido, o Acérddo n® 1633/08 do Plenario do Tribunal de Contas do Estado do Parana.

< https://bahiaeconomica.com.br/wp/2021/03/23/sesab-vai-demitir-medicos-para-recontratar-por-vinculo-pj/> Acesso
em 24.Ago.2021

4
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terceirizagdo de forma indiscriminada, sem observancia dos requisitos exigidos para o
afastamento da regra do concurso publico, de forma a justificar a excepcionalidade de tais

instrumentos, os quais somente devem ser utilizados nas hipéteses excepcionais prevista em lei.

Ademais, convém repisar que a alta rotatividade de pessoal que exerce atividade de
natureza permanente no ambito das Unidades hospitalares da SAIS é potencialmente
prejudicial a gestdo dos recursos humanos disponiveis, os quais nao criam vinculo com a
entidade nem adquirem expertise, a qual deveria ser acumulada no tempo em beneficio do

servico publico prestado.

Destaque-se que o argumento generalista de que a saude no Estado passa por
situacdo precéaria que demanda medidas emergenciais e a0 mesmo tempo essenciais ao
atendimento a populacdo nao justifica a continuada contratacao indevida de pessoal,
sobejamente porque em prejuizo, conforme mencionado, a prépria especializacdo do

servico e ao seu aperfeicoamento no tempo.

Sabe-se que a conjuntura dos hospitais e unidades de salude néo é ideal nem capaz de
suprir plenamente o atendimento demandado, mas a Administracéo Publica ndo pode, como base
nesse fato, restringir sua atuacéo tdo somente a situacées de urgéncia/emergéncia sem cultivar a

imprescindivel manutencao da adequada prestacéo de servicos a longo prazo.

Sugere, portanto, seja determinado a SAIS que se abstenha de contratar pessoal
mediante REDA fora das hipoteses previstas no art. 37, IX, da Constituicdo Federal e de
terceirizar indiscriminadamente mao de obra para a prestacdo de servicos finalisticos, bem como

evite contratar pessoal por meio de interposta pessoa juridica.

b) “Classificacdo irregular de despesa com pessoal incorrendo em burla a Lei de
Responsabilidade Fiscal” e “Sucessivos pagamentos sem cobertura contratual por

meio de indenizacdo” (Itens 5.2.2 e 5.2.3 do Relatério de Auditoria):

A Auditoria identificou que os gastos referentes a contratacdo, tanto via credenciamento
de médicos inscritos como pessoas juridicas, quanto de instituicbes para prestacdo de servigos
médicos/hospitalares aos usuarios do SUS em Unidades de saude da rede prépria estadual foram
indevidamente classificados no elemento de despesa 39 (Outros Servigos de Terceiros Pessoa

Juridica), em vez do elemento 34 (Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de Contrato de
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Terceirizacdo), descumprindo tanto as orientacdes da Secretaria do Tesouro Nacional quanto a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF). A falha vem sendo reiteradamente apontada em Auditorias

desde, pelo menos, as contas do exercicio de 2012.

Por terem sido registrados no elemento de despesa Outros Servicos de Terceiros —
Pessoa Juridica, estes gastos ndo foram considerados pelo Estado no célculo do limite da
Despesa com Pessoal, contrariando o previsto no art. 18, § 1°, da LRF (Lei Complementar n.
101/2000).

A inobservancia do art. 18, 8§ 1° da LRF caracteriza grave irregularidade, uma vez que
atinge a seguranca e a confiabilidade da apuracéo da despesa total com pessoal, ao distorcer tais
dados nos demonstrativos contdbeis do Estado, com evidentes prejuizos ao controle interno,
externo e social dos limites legalmente estabelecidos para o comprometimento da receita publica,

colocando em risco, por consequéncia, o equilibrio fiscal das contas publicas.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja teve a oportunidade de se manifestar sobre o
assunto, em resposta a Consulta formulada pela Camara dos Deputados. Na ocasido, aquela
Corte exteriorizou entendimento pela obrigatoriedade da classificacdo das despesas
relacionadas a mao-de-obra terceirizada como "Outras Despesas de Pessoal decorrentes
de Contratos de Terceirizacdo" - elemento de despesa 34, independentemente da legalidade

das contratacoes:

10. Depreende-se do art. 18, § 1°, da LRF, c/c o art. 90, paragrafo Unico, incisos I,
Il e lll, da Lei de Diretrizes Orcamentarias para o exercicio de 2005 - Lei n°
10.934/2004 -, que a mao-de-obra terceirizada somente deve ser contabilizada
como "Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de Terceirizagdo" -
elemento de despesa 34, pertencente ao grupo de despesa 1 "Pessoal e Encargo
Social" - quando se referir a substituicdo de servidor ou empregado publico, ndo
se enquadrando em tal hipétese as terceirizacdes que, simultaneamente, nao
caracterizem relacdo direta de emprego; sejam acessorias, instrumentais ou
complementares aos assuntos que constituem area de competéncia legal do érgao
ou entidade, na forma de regulamento; e ndo sejam inerentes a categorias
funcionais abrangidas por plano de cargos do quadro de pessoal do érgdo ou
entidade, salvo em caso de expressa disposi¢céo legal em contrario ou de cargo ou

categoria extintos, total ou parcialmente.

(..)
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13. Diante disso, e considerando que um dos questionamentos objeto da presente
Consulta refere-se a "forma obrigatéria de registro dessas despesas" (fl. 4) , cabe
informar a consulente que, independentemente da legalidade ou validade dos
contratos de terceirizacdo de mao-de-obra, estes deverdo ser contabilizados
no grupo de despesa "Pessoal e Encargos Sociais" sempre que se
destinarem a substituicdo de servidores ou empregados publicos, nao se
enquadrando em tal hipétese apenas as terceirizacdes que, simultaneamente,
atendam aos requisitos contidos no art. 90, paragrafo Unico, incisos I, Il e 1, da Lei
n° 10.934/2004, requisitos estes constantes também de todas as Leis de Diretrizes
Orcamentérias publicadas na vigéncia da Lei Complementar n°® 101/2000, exceto
em relacdo a primeira delas, que néo traz o inciso lll. (Grifou-se)

(Plenério, Acorddo 1565/2005, Rel. Min. LINCOLN MAGALHAES DA ROCHA, DJ
05/10/2005)

O dispositivo da Lei Federal n. 10.934/2004, citado na fundamentagdo do Acérddo do

TCU, tem redacdo semelhante as previsdes contidas nas ultimas Leis de Diretrizes Orcamentarias

baianas. A titulo de exemplo, vejamos a redacdo do art. 99, § 1° da Lei de Diretrizes
Orcamentarias baiana do exercicio de 2019 (Lei n. 13.973/2018):

Art. 99 - As despesas decorrentes de contratos de terceirizacdo de méo de obra
gque se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos, de acordo
com o § 1° do art. 18 da Lei de Responsabilidade Fiscal e aquelas referentes a
ressarcimento de despesa de pessoal requisitado, serdo contabilizadas como
“outras despesas de pessoal” e computadas no calculo do limite de que trata o

artigo anterior da presente Lei.

§ 1° - Nao se consideram como substituicdo de servidores e empregados publicos,
para efeito do caput deste artigo, os contratos de terceirizacdo que tenham por
objeto a execucdo indireta de atividades que preencham simultaneamente as

seguintes condi¢des:

| - sejam acessoérias, instrumentais ou complementares aos assuntos que

constituem area de competéncia legal e regulamentar do érgéo ou entidade;

Il - ndo sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas por plano de cargos e
vencimentos do quadro de pessoal do 6rgdo ou entidade, salvo expressa
disposicdo legal em contrario, ou quando se tratar de cargo ou categoria em

extin¢éo;

lIl - ndo caracterizem relacdo direta de emprego.
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§ 2° - Para os efeitos deste artigo, ndo serdo considerados os contratos de
terceirizacdo de méo de obra para execucgdo de servi¢os de limpeza, vigilancia e
seguranca patrimonial e outros de mesma natureza, desde que as categorias
funcionais especificas existentes no quadro de pessoal do 6rgdo ou entidade
sejam remanescentes de fusdes institucionais ou de quadros anteriores, nao

comportando a existéncia de vagas para novas admissdes ou contratacoes.

A Auditoria verificou, ainda, que foram realizados sucessivos pagamentos sem cobertura
contratual, por meio de indenizacdo. Segundo informa a Auditoria, 38,9% de todas as despesas
liguidadas e pagas pela SAIS no periodo compreendido entre janeiro e agosto de 2019 foram

efetuadas desta forma.

Observe-se, por sua relevancia, que os pagamentos sem amparo contratual
realizados a Organizagcdes Sociais gestoras de unidades de salde e a profissionais de
saude contratados via credenciamento representaram percentual bastante expressivo do

total destas despesas classificadas como indenizatérias no mesmo periodo, 77,10%.

A Tabela 09 do Relatério de Auditoria elenca os credores que receberam pagamentos via
indenizacdo. Consoante aduz a 22 CCE, “constatou-se que a prestacdo de servigos continuados
pelos credores elencados na tabela anterior, ap0s o término da vigéncia dos seus respectivos
termos, resultou no pagamento dessas despesas pela via indenizatdria, ou seja, sem cobertura

contratual’.

Em defesa, a SAIS afirmou que foram deflagrados procedimentos licitatérios para
contratacdo de todos os servicos objeto do apontamento auditorial. A Auditoria relata, porém, que
apenas quatro novos contratos haviam sido firmados. Destarte, a SAIS ndo se desonerou da
obrigacdo de formalizar devidamente os demais contratos, ndo a eximindo da responsabilidade

pela irregularidade.

Sabe-se que a observancia ao procedimento licitatério é imprescindivel nas
contratacdes publicas, ndo sendo justificativa plausivel para afasta-lo a possibilidade
de causar prejuizo ao erario pela mera descontinuidade dos servicos prestados. No
caso dos autos, houve deficiéncia de planejamento e de gestao que
dificultaram a implementacao das rotinas necessarias ao alcance da eficacia
e eficiéncia administrativas. E sabido que as intercorréncias citadas pelo gestor s&o
frequentes, o que exige um melhor planejamento do bom administrador que deve
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estar preparado para deflagrar novo procedimento licitatério com antecedéncia

suficiente, capaz de evitar a interrupcao do contrato anterior enquanto nao findado o

novo certame.

Neste sentido, posiciona-se o Tribunal de Contas da Uniao - TCU:

“(...) As contratacbes publicas devem ter um determinado prazo de
vigéncia, pois, em decorréncia de excessivo transcurso de tempo, ndao
hé como se garantir que os termos pactuados ainda sejam compativeis
com os principios insitos a realizagdo de licitacdo - isonomia,
economicidade e impessoalidade, dentre outros. Em outras palavras, o
passar do tempo impoe a confirmacao, mediante nova licitacao,
de que estao sendo atendidos os preceitos constitucionais
referentes as contratacées publicas (...)”. (Acérdao 1.375/2013,

Plenério, rel. Min. Benjamim Zymler). (grifei)

O caso sub examine trata, portanto, de contrato verbal, considerando-se que o servico

permaneceu sendo prestado mesmo sem vigéncia contratual. Sobre o tema, a Lei n. 9.433/2005

prescreve:

Art. 131. Sdo formalidades essenciais dos contratos administrativos e seus
aditamentos:

§ 4° - E nulo de pleno direito o contrato verbal com a Administragéo, salvo o
de pequenas compras de pronto pagamento, em regime de adiantamento, de valor
ndo superior a 5% (cinco por cento) do limite estabelecido para compras e
servigos que ndo sejam de engenharia, na modalidade de convite

Com efeito, a contratacdo verbal é estritamente excepcional, permitida somente nas

situacgdes previstas no art. 131, 8§ 4° da Lei n. 9.433/2005. Fora dessas hipoteses, a lei prevé

nulidade de pleno direito do contrato e, por conseguinte, as despesas com 0s servigos prestados

sob tais circunstancias ndo possuem cobertura contratual. A impropriedade desse procedimento

foi, inclusive, declarada pelo TCU:

“3.5.1 Execucéo de despesa sem cobertura contratual, haja vista que o contrato se
extinguiu em 31/12/1999 por decurso de prazo e que o Termo Aditivo n° 09, de
03/08/2000 né&o é instrumento idéneo para revitalizd-lo. Ocorréncia agravada pela
repeticdo da falha no contrato n° 06/2001 firmado com a Copibrasa Fotografias
Indistria e Comércio de Copias Ltda (processo 23107.009463-38/2000 e
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23107.001967-46/2002), em decorréncia da ndo prorrogacdo dentro da vigéncia
inicial do contrato. (item 17.1.3 e 18.3)

Argumento:

Admite, com base na informacdo do Pro-Reitor de Administracdo, que aditivou o
contrato n° 05/99 depois de expirado o prazo de vigéncia e, se valido fosse, ficaria
sem a devida cobertura contratual o periodo de 01 a 23 de junho de 2003, no
entanto, a data inicial da vigéncia dos Termos Aditivos foi o primeiro dia apés o
vencimento do contrato e, por conseguinte, dos termos anteriores.

Analise:

O Art. 60 da Lei n° 4.320/1964 veda a realizacdo de despesa sem prévio
empenho. A Constituicdo Federal, no seu art. 37, inciso XXl, obriga a
Administracdo Publica a contratar obras, servicos, compras e alienagfes mediante
prévio processo de licitagdo, ressalvados os casos especificados na legislagéo,
gue ainda assim exigem a anterior formalizacdo de um processo, para, apos sua
concluséo, efetuar a contratacéo.

O Ac6rdao 1727/2004 - Plenario assim se posiciona:

"Nas prorrogac¢des contratuais promova a assinatura dos respectivos termos
de aditamento até o término da vigéncia contratual, uma vez que transposta
a data final de sua vigéncia, o contrato é considerado extinto, ndo sendo
juridicamente cabivel a prorrogacdo ou a continuidade da execucdo do
mesmo".

Em julgado recente, o Ministro-Relator Marcos Bemquerer Costa prolatou o
Acérdao 645/2007 - Plenario expedindo a seguinte determinacao:

"9.5.3. abstenha-se de realizar despesas sem cobertura contratual, procedendo a
emissao de empenho anteriormente a prestacdo dos servicos, de forma a ndo
contrariar o disposto nos arts. 60, paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/1993, 60 da Lei
n° 4.320/1964 e 24 do Decreto n° 93.872/1986";

N&o foram apresentadas justificativas que elidisse a irregularidade apresentada,
configurando despesa sem cobertura contratual, em descumprimento ao
disposto no art. 60 e art. 63, § 2°, inciso |, da Lei n° 4.320/64; e artigos 36, § 2°,
alinea 'a’, e 42, do Decreto n° 93.872/86.

Diante do acima exposto, opina-se pela rejeicdo das razdes de justificativa, bem
como a aplicacao da multa prevista no art. 58, I, da LOTCU n° 8.443/92.”

(Acordao 428/2010 — Segunda Camara) (grifos nossos)

Ainda que se permita o pagamento dos servicos mediante indenizacdo, sob pena de

enriquecimento sem causa da Administracdo, € imperativo que se responsabilize o gestor que lhe

deu causa. Tal orientacao ja € aplicada na esfera federal, mediante enunciado da Advocacia-Geral

da Unido, fundamentado na Lei n. 8.666/1993 e em julgado do Tribunal de Contas da Uniéo -

TCU:
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A despesa sem cobertura contratual devera ser objeto de reconhecimento da
obrigacdo de indenizar nos termos do art. 59, paragrafo Gnico, da Lei n° 8.666, de
1993, sem prejuizo da apuracgdo da responsabilidade de quem lhe der causa.
REFERENCIA: arts. 59, paragrafo unico, 60, paragrafo unico, da Lei n° 8.666, de
1993; art. 63, Lei n°® 4.320, de 1964; Acordao TCU 375/1999-Segunda Camara.

A Lei baiana de Licitacbes perfilhou o mesmo entendimento:

Art. 128 - A declaracdo de nulidade do contrato administrativo opera
retroativamente, desconstituindo os efeitos juridicos ja produzidos e impedindo os

gue seriam ordinariamente produzidos.

Paragrafo unico - A nulidade ndo exonera a Administracdo do dever de indenizar
o contratado pelo que este houver executado até a data de sua declaragdo e por
outros prejuizos regularmente comprovados, contanto que ndo lhe seja imputavel,

promovendo-se a responsabilidade de quem Ihe deu causa.

A prestacdo de servicos sem cobertura contratual, portanto, consiste em grave
irregularidade, por caracterizar inobservancia de norma vigente, o que implica em
responsabilizacdo pessoal do gestor que as desrespeitou deliberadamente, com fulcro no art. 128,
paragrafo unico, da Lei Estadual n. 9.433/05.

Cumpre salientar que os pagamentos realizados mediante indenizacdo é pratica que
vem sendo reiteradamente apontada nas auditorias realizadas no ambito da SAIS, razdo pela
qual considera imprescindivel a expedicdo de determinacao para que a SAIS reduza a pratica e

os valores nela envolvidos.

Embora seja evidente que a conjuntura dos hospitais e Unidades de Saude nao é capaz
de suprir plenamente o atendimento demandado, tal circunstancia ndo autoriza a Administracéo
Publica a realizar contrata¢des e pagamentos com violagéo a legislagéo. A reiteracdo de condutas
irregulares observada no ambito da SAIS nao é justificavel e caracteriza negligéncia, falha grave
de planejamento que compromete a boa gestao, além de desrespeitar frontalmente as previsées

legais e principiolégicas vigentes no ordenamento juridico patrio.

c) “Fragilidades nos controles para acompanhamento da execuc¢do da prestacdo dos

servigos de satide nas unidades visitadas” (Item 5.2.4 do Relatério de Auditoria):
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Conforme ja mencionado, foi realizada inspec¢éo in loco nas Unidades de Saude do
Estado sob gestédo direta da rede prépria da SESAB, ocasido na qual foram constatadas falhas

relacionadas ao acompanhamento da execucao dos contratos de prestagéo de servigos de saude.

Primeiramente, a Auditoria apontou “elevado numero de auséncias dos profissionais de
saude terceirizados com potencial impacto na prestagcdo de servigos aos cidaddos” (Item 5.2.4.1

do Relatério de Auditoria).

Desconsiderando as faltas justificadas (férias, licencas e outras auséncias motivadas), foi
identificado indice de 25,73% de ndo conformidade, consoante demonstrado na Tabela 10 do
Relatério de Auditoria. A Unidade Técnica destacou a situagdo do Hospital Geral Prado
Valadares, que apresentou indice de 60% de faltas; do Hospital Geral de Camacari, com
44,44% e do Hospital Geral Roberto Santos, com 36,66%. Os dados detalhados de todas as
visitas promovidas pela equipe técnica nas unidades constam no Apéndice 01 do Relatério de

Auditoria.

Restou constatado que o controle de presenca € feito de maneira manual, mediante a
assinatura de cada profissional, no caso dos terceirizados contratados via entidades privadas e,
no caso de trabalhadores contratados por credenciamento, através de preenchimento manual de
documento intitulado “Guia de Procedimento Pessoa Juridica”, mecanismos gque, segundo a 22
CCE, “possibilitam a realizacdo de pagamentos indevidos relativos aos procedimentos e plantbes,

que somente seriam identificados mediante a implantacdo de sistema rigoroso de monitoramento

e acompanhamento da execucao dos contratos.”.

Essas auséncias, além de violarem normas constitucionais e legais referentes a
Administracao Publica, a exemplo dos artigos 175 e 176 da Lei Estadual n. 6.677/94,
representam violacao aos deveres atribuidos aos servidores publicos - aqui aplicavel o termo
em sentido amplo de agente publico - de assiduidade e pontualidade ao servico, que proibem
a auséncia do servigco durante o expediente, e que precarizam ainda mais a prestacao do
servico de saude, que ja padece de nimero insuficiente de profissionais para atender as

demandas.

Impende ressaltar que esta falha de controle ja foi registrada reiteradamente em
auditorias anteriores, ndo obstante o Sistema de Ponto Eletr6nico biométrico ja tenha sido

implementado em ambito estadual desde o exercicio de 2012°.

> Segundo informagées obtidas na Auditoria do Processo n. TCE/005012/2015, referente ao processo de prestacio

de contas do exercicio de 2014 da Superintendéncia de Recursos Humanos da Salde (SUPERH), desde 2012 vem
sendo implantado, gradativamente, o Sistema de Ponto Eletrénico por Biometria. Na ocasido, concluiu a Auditoria
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O Estado pode e deve controlar a execucdo de servigos por parte de seus servidores,
terceirizados e demais prestadores de servicos, inclusive para garantir adequada remuneracéao e
eventual penalizagdo daqueles que descumprirem suas obrigacdes contratuais e legais. A
permanéncia do controle manual mesmo apés decorridos anos do inicio da implantacao
do sistema biométrico sinaliza a negligéncia da fiscalizacdo e do controle exercidos pela
SAISISESAB.

Desta forma, resta patente que o controle de pessoal vem sendo feito de maneira
inadequada e ineficiente, com desperdicio dos recursos publicos que foram investidos
para que fosse adquirido e implantado o sistema de controle eletronico por biometria,

subutilizado ou nao utilizado pelos servidores.

Sobreleva salientar que a necessidade de controle de jornada via sistema de ponto
biométrico ja foi pontuada por este TCE em exercicios anteriores, tendo sido inclusive
objeto de determinacao por meio do Acérdao n. 2019, de 21/06/2016, quando do julgamento
das contas do exercicio de 2014 da Superintendéncia de Recursos Humanos da Satde
(SUPERH).

Considerando a gravidade do tema, tendo em vista, notadamente, o prejuizo a
prestacao dos servicos de saude a populacdo, além da perpetuacdao da situacdao de
ilegalidade ha diversos exercicios, impde-se que esta Corte de Contas, no exercicio da sua
competéncia fiscalizatéria e com o intuito precipuo de garantir a lisura dos gastos publicos,
bem como a eficiéncia da gestdo, no momento do julgamento das contas da SAIS
referentes ao exercicio de 2019, lance mao de medidas aptas a compelir os gestores a

sanarem essas irregularidades, tendo em vista que as medidas pedagdgicas ja

diligenciadas tém se mostrado in6cuas para a resolucao da falha grave de controle interno.

A fragilidade no controle de presenca dos profissionais teve como repercussao, também,
0 “descumprimento de carga horaria minima impactando no atendimento aos usuarios do SUS e
demais irregularidades constatadas in loco” (Item 5.2.4.2 do Relatério de Auditoria), além de
outras “falhas constatadas sobre o controle de frequéncia dos profissionais de saude terceirizados
lotados nas unidades hospitalares visitadas” (Item 5.2.4.3 do Relatério de Auditoria), como
auséncia de fiscal designado para todos os contratos vigentes, folhas de ponto sem registro de
frequéncia ou previamente assinadas, dentre outras, devidamente arroladas no Quadro 04 do

Relatério de Auditoria.

que “a implantacdo do referido mecanismo de controle ndo se mostrou eficaz como instrumento de reducdo do
elevado indice de faltas constatadas.”
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A Auditoria observou que os profissionais “costumam passar pelos seus postos de
trabalho no inicio da manh& e quando procurados pela auditoria ja ndo se encontravam mais a
disposicdo do setor’, o que implicou em descumprimento da carga horaria minima

contratualmente estipulada, conforme ilustrado no Quadro 03 do Relatério de Auditoria.

A Unidade Técnica concluiu que as desconformidades ora analisadas decorrem,
principalmente, da fragilidade do controle interno exercido no a&mbito dos contratos de prestagao

de servigos de saude.

Tal circunstancia caracteriza violagdo ao art. 154, VIII, da Lei n. 9.433/2005, e revela que
as Unidades auditadas falharam no seu mister quanto ao dever de fiscalizar os contratos

administrativos.

Importa registrar que a realizacdo de adequada fiscalizacdo dos ajustes figura entre os
deveres/poderes contratuais da Administracdo Publica, como forma de acompanhar a fiel
execucdo dos contratos que firma com os particulares em geral, conforme bem determina o
diploma legal citado. Nao se permite, portanto, ao administrador/gestor publico furtar-se ao dever
de manter 0s necesséarios acompanhamento e controle dos ajustes que firma, notadamente com

terceiros.

Faz-se necessario, por conseguinte, que 0s responsaveis pelos contratos administrativos
no ambito das Unidades de Saude auditadas empreendam esforcos no sentido de realizar a
fiscalizacdo e o acompanhamento adequados da execuc¢do dos contratos que celebram, sob
pena, inclusive, de responsabilizacdo dos servidores omissos, conforme previsto expressamente
no art. 154 da Lei n. 9.433/05.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, o Ministério Publico de Contas OPINA:

a) pela juntada da presente Auditoria ao processo de Prestacdo de Contas anual da
Superintendéncia de Integracdo Social a Saude - SAIS, referente ao exercicio de 2019,
pugnando para que o TCE continue a fiscalizar e acompanhar os aspectos orgamentério,
financeiro e patrimonial da entidade auditada, bem como para que acompanhe as medidas
adotadas pela Superintendéncia para corrigir as irregularidades destacadas no Relatério de

Auditoria e no presente Parecer;
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b) pela expedicéo de determinagdes aos atuais gestores das Unidades de Saude arroladas

no Apéndice 02 do Relatério de Auditoria de Ref.2353035, para que empreendam esforcos no

sentido de realizar a

fiscalizacdo e o acompanhamento adequados da execuc¢éo dos contratos de

prestacdo de servicos de saude, sob pena de responsabilizacdo dos servidores omissos,

conforme previsto expressamente no art. 154 da Lei n. 9.433/05, e providenciem o

funcionamento dos equipamentos de biometria para registro de ponto dos profissionais de saude;

c) pela expedicédo de determinag¢des ao atual gestor da SAIS, em face do seu dever de

supervisionar, gerenciar, controlar e avaliar as Unidades de salde, para que:

E o parecer.

se abstenha de contratar pessoal mediante REDA fora das hipéteses
previstas no art. 37, IX, da CF, e de terceirizar indiscriminadamente méo de
obra para a prestacado de servicos finalisticos, bem como evite contratar

pessoal por meio de interposta pessoa juridica;

atue com diligéncia no sentido de evitar contratos verbais e pagamentos por
indenizagdo, decorrentes do fim de vigéncia contratual sem a ado¢do de
providéncias tempestivas para renovagdo ou deflagracdo de novo

procedimento licitatério, em respeito a norma legal;

realize a correta classificacdo das despesas, em respeito ao preconizado no
art. 18, § 1°, da LRF (Lei Complementar n. 101/2000);

atue em conjunto com as Unidades de salude auditadas para corrigir as

desconformidades destacadas pela Auditoria no Relatério de Ref.2353035.

Salvador, 21 de setembro de 2021.

ERIKA DE OLIVEIRA ALMEIDA
Procuradora do Ministério Publico de Contas
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