AGRAVO REGIMENTAL EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI MUNICIPAL:
EFEITOS DA LIWMINAR; COMPETENCIA;
MPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO.
PLANQ DE ATENDIMENTO A SAUDE:
COMPETENCIA DO MUNICIPIO: CONVENIO,
DESNEGESSIDADE DE LICITAGAD, SERVIDOR:
POSSIBILIDADE DE MODIFICACAQ DO REGIME
JURIDICC PELO ESTADO,

Luis Antopio Giampaulo Sarro, .
Mirandir Monteiro de Sousa ¢
Monica Moor Pinheiro, Procuradores Municipais

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE n® 31.953-0/0

A MUNICIPALIDADE DFf SAQ PAULO, por seu Prefeito e procurado-
res infra-assinados, nos autos da aglo supra epigrafada, que lhe movem
ASSOCIACAO PAULISTA DE MEDICINA, FEDERACAQ NACIONAL DOS
MEDICOS E SINDICATO DOS MEDICOS DE SAC PAULQ, vem, respeitosa-
mente, a presencga de Vossa Exceléncia, com fulcro no artigo 668 do
Regimento Interno desse E. Tribunal, manifestar seu inconformismo com ar.
decisao de fis. 1704172, que concedeu medida liminar “inaudita altera parte”,
apresentando, nesta oportunidade, o presente AGRAVO REGIMENTAL, para
aprecia¢ac da matéria contida nas razdes em anexo pelo Orgdo Especial.
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Contudo, a titute de preliminar, roga a Vossa Exceléncia que aprecie
o presente PEDIDO DE RECONSIDERACAO da decisao, objeto do agravo
regimental, eis que a manuiengao da r. decisao agravada implica na produ-
cao de eleitos ndo desejados, advindo prejulzos de dificil reparagao ac
Erério e a prépria populagéo de S&o Paulo, no tocante a prestagao dos ser-
vigos plblicos de satde.

A reconsiderag@o é medida que estd contextualmente prevista no
Sistema Juridico Brasileiro, além de dar rendimento ao Principic da
Economia Processual.

Essa afirmagao ¢ tanto mais verfdica quando se verifica, pela dou-
trina contemporanea, poder ¢ Magistrado vistar 0 seu entendimento, recon-
siderando a decisio.

"0 pedido de reconsideracao, formulado em peti¢do propria, so pode
ser utilizado para provocar o reexame de Questao ja decidida quan-
do o juiz puder fazer este reexame de oficio, ou seja, quando puder
revogar ou modificar a decisdo a qualquer tempo, sem requerimento
da parte.

Neste case, conforme afirma Teresa Arruda Alvim Pinto, o fate de
haver ou ndo pedido de reconsidera¢ao € tecnicamenie irrelevante.
Em verdade, diz a autora, "ao pedido de reconsideragac sé pode
seguir-se a alteragao da decisan nos casos em que 6 juiz paderia,
até mesmo sem o pedido, alterar sua decisdo!” {cf. Betina Rizzato
Lara, “Liminares no Processo Givil®, Ed. RT., 1994, p. 42)

Diz-se que o caminho de volta ("rectius”, a reconsideragio) é possi-
vel ao Magistrado sempre que estiver diante de situagdes que ensejem o
“periculum in mora”, o que pode levar a irreparabilidade do dano ou a sua
dificil reparagao. Nestes casos inocorre preclusdo “pro judicato”.

Como esta situagéo nao ¢ desejada pelo sister’na, axistem as limina-
fes no processo, com vistas unicamente a evitar a consumagao do dano.

As liminares, alias, tem essa natureza preventiva, como ja afirmava

Teresa Arruda Alvim Wambier {"Mandado de Seguranga contra Ato Judicial®,
Ed. RT). '
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Assim sendo, requer a Municipalidade de S&o Paule digne-se Vossa
Exceléncia apreciar o presente pedido de reconsiderac@g, que se encontra
fundamentado nas razdes anexas, a fim de que a Lei Municipal n° 11.866/95
continue a produzir seus efeitos até final decisdo da presente agéo, permi-
tindo-se, assim, a implantagao dos demais modulos de atendimento, com a
formalizagio de convénios com as Cooperativas constituidas para atender
as demais regides de S80 Paulo,

v Caso, porém, seja outro o entendimento dessa M.D. Presidéncia,
requer-se o processamento do Agravo Regimental, para julgamento pelo
Orgéo Especial dessa Corte Jurisdicional.

Nestes termos,
pede deferimento.

SBo Paulo,  de jansiro de 1996

PAULO MALUF -
Prefeito do Municipio de Sao Paulo

LUIS ANTONIO GIAMPAULO SARRO
Procurador Municipal - JUD
OAB/SP - §7.281

MIRANDIR MONTEIRO DE SOUSA
Procurador Municipal - JUD. 33
OAB/SP - 115.999

MONICA MOOR PINHEIRO

Procuradora Municipal ~ JUD. 33
OAB/SP - 100.668
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AGRAVO REGIMENTAL
AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 31.953-0/0

"RECORRENTE: Municipalidade de S&o Paulo

RECORRIDOS: Associagdo Paulista de Medicina,
Federagé@o Nacional dos Médicos &
Sindicato dos Médicos de Sao Padio

JUIiZO: Tribunal de Justica de Sao Paulo

EGREGIO TRIBUNAL DE JUSTICA
ILUSTRES DESEMBARGADORES COMPETENTES DO PLENARIO

i - ConsideracOes iniciais: Da autonomia municipal

Em decorréncia da nova ordem juridica estabelecida pela
Consfituigao da Republica Federativa do Brasii, promulgada em 1988, os
Municipios passaram a ter grande autonomia, seja politica, financeira ou
administrativa. No exercicio desta autonomia, o Municipio elege seu gover-
nanie, institui e arrecada seus tributos e exerce, em sua plenitude, a com-
peténcia que |Ihe ¢ outorgada pela Constituigao Federal. A respeito do tema
exposto, preciosas sdo as palavras do Prof, Adilson Abreu Datiari, em pare-
cer que ora se junta aos autos: '

“O ponte de partida para 0 exame das questdes propostas &

exatamente um dos mais fortes e significativos principios cons-
- titucionais: & autonomia municipal.

E da esséncia do sistema federativo que as partes do conjunto
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disponham de autonomia. Para isso a Constituicdo Federal pro-
cede uma distribuicao de competénicia para que cada um possa
disciplinar da maneira que lhe parecer mais conveniente 0s
assuntos inseridos entre suas atribuigoes.

Entretanto, para que cada componente do sistema federaiivo
possa bem cuidar dos assuntos que the sao inerentes, é essen-
cial que possam dispor de uma estrutura administrativa exata-
mente adequada. Assim € que cada pessoa jurfdica de capaci-
dade politica integrante da Federagao recebeu autonomia, com-
peténcia para organizar sua propria administragéo, com liberda-
de, limitada apenas pelos parametros estabelecidos pela pro-
pria Constituigao Federal.

Sem maiores digressdes, sem necessidade de invocar a com-
provagao de melhor doutrina ou de mais forte urisprudéncia,
basta afirmar que ¢ Municipio dispde de autonomia administra-
iiva, de capacidade para organizar sua administragac da manei-
" ra imais conveniente ao pleno exercicio de suas competéncias.

Cabe ao Municipio decidir sobre a methor forma de prestar os
servigos publicos de que esta incumbido, de maneira a atender
plenamente os direitos que a ordem juridica confere a cada
cidad&o.

Cada pessoa juridica de capacidade politica (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipio), por lei prépria, organiza sua res-
pectiva administragao. Nenhumas delas, em matéria administra-
tiva, pode interferir em outra, nenfwuma delas tem competéncia
para dizer o que qualquer outra deve fazer ou nac pode fazer,

Cada Municipio, por si préprio, optard por prestar servigos ou
por meio de érgios integrados no corpo central de sua adminis-
tragdo, ou com o concurso de entidades criadas por lei para
prestar determinados servigos.

Caberd, também, a cada Municipic decidir pela outorga de
prestagao de tais setvigos a terceiros, n2o integrantes da admi-
nistragdo centralizada ou descentralizada, mediante concesséo,
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contrato de prestagéo de servigos, consorcios ou convénios.

Ou seja: no exercicio de sua autonomia administrativa pode o
Municipio, em vez de criar 0rgaos ou entidades integrantes da
administragao local, entregar a execugao de determinados ser-
vicos a terceiros, mesmo que particulares. Note-se, porém, que
O servico em si mesmo continuara sendo um servigo publico,
apenas sua execugao e transferida, ndo sua tilularidade.”

No que diz respeito ao Plano de Atendimento a Satide - PAS, que
estd sendo contestado nesta agéo, o Municipio de Sao Paulo nada mais fez
do que exercitar sua autonomia, constitucionalmente garantida, para a pres-
tagdo do servigo de saude.

# - Dos fundamentos da acao

Em sintese, a Associagdo Paulista de Medicina, a Federagao
Nacionat dos Médicos e o Sindicato dos Médicos de Sao Paulp promoveram
a presente agao direta de inconstitucionalidade, com pedido de liminar, sus-
tentando a inconstitucionalidade da Lei Municipal n% 11.866/95, que institui
g Plano de Atendimento a Saude (PA.S.), por ofensa aos seguintes princi-
pios:

a) da competéncia legiferants da Unido (“ex vi” do art. 22, inciso |,
da Constituigao da Republica);

b) da liberdade de associagdo & da proibigdo de interferéncia esta-
tal (art. 5°, incisos XVii e XVIII, da Lei Maior); .

¢} da isonomia (artigo 5°, “caput”, da Carta Magna);

d} da vedag&o da destinagéo de recursos e bens publicos, incluindo
funcionarios pablicos {(art. 199, parag. 2° da Constituicdo da Republica),

e) da licitagdo para concess@o ou permissdo de bens ou servigos
publicos (art. 37 incise XX, da Carta Magna e art. 4° da Constituiggo do
Estado de Sao Paulo).

f) da participagao da iniciativa privada em caréter complementar e
nao substitutivo da prestacac de servicos pelo Poder PUblico (art. 199, para-
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grafo 1° da Lei Maior e paragrafo 2° do art. 220 da Constituigao do Estado
de S3o Paulo).

Por fim, sustentam, ainda, a inconstitucionalidade do Decreto
Municipal n® 35.664/95, que regulamentou a Lei Municipal n® 11.866/95, por
terir 0s principios da legalidade e validade previstos no art. 4° da Constituigio
do Estado de 580 Paulo e art. 37, “caput’, da Constituicao da Republica.

i - Da fiminar concedida “inaudita altera parte”

Sua Exceléncia, o Presidente do Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo, Dr. YUSSEF SAID CAHALL, entendeu por bem conceder a limi-
nar pleiteada fundamentando a decisdc nos seguintes termos:

“Os. pressupostos comuns sao “pericuium in mora” e “fumus
boni juris”.

As consideragfes contidas na inicial s&o suficientes para deixar
claro que a implantag@o do, sistema de assisténcia de saude
{P.A.S.) & bastante complexa e, no campo juridico, abre-se em
leque em diregao a varios aspectos. G fato relevante e, pode-se
dizer, fundamental para os resultados pretendidos pela
Municipalidade, & a constituicdo das denominadas “cooperati-
vas de saude”, a respeito das quais pende questionamento para
0 exame do mérito.

Se nao for concedida a liminar, nesta agdo, a implantagao do
P.A.S., acarretara a celebragdo de convénios, a filiagéo de médi-
cos servidores, a remogao de outros, que, por entenderem ilegal
o ato, ingressarao com 0§ procéessos Méprios. Enfim poderd ser
criada uma situagao de fato que, ac depois, na hipétese de pro-
cedéncia da agéo, grandes prejuizos serdo experimentados e o
resultado ndo sera olitro que Ndo o ingresso de agdes diversas.

Em face do exposto, & recomenddvel que a implantagac defini-
tiva do PA.S,, referido na lei e decretos especificados na inicial,
aguarde a efetiva prestagio jurisdicional desta agao, razéo por-
que se CONCEDE A LIMINAR, prosseguindo o feito com as
comunicagdes necessarias”.



Contudo, a t. decisdo concessiva da liminar N0 merece prospetar,
consoante se demonstrara adiante. ' '

w- Do'_é efeitos da liminar concedida

A jurisprudéncia da Excelsa Corte, acerca dos efeitos que se operam
com a concessao de liminar em agao direta de inconstitucionalidade, tem se
pautado no entendimento de que estes se operam “ex nunc”, vale dizer, a par-
tir do momento em que € deferida a medida “inifio litis”, sen@o vejamos:

"A-suspensdo liminar da vigéncia de lei, na reptesentagao de
inconstitucionatidade, opera “ex nunc”, isto €, a partr do
momenio em gue o STF a defere (RTJ 124/80, STF-RDA
1717188}, e sé deve ser concedida quando, & evidéncia, sua
vigéncia acarretar graves transtornos com lesao de dificil repa-
ragao” (RTJ 101/928, 102/480, 102/488; STF-RY 566/225).

“A medida cautelar suspende a execugado da lei, mas ndo o que
se aperfeigoou durante a sua vigéneia” (STF-Pleno, Rp 1.431-2,
rel. Min. Carlos Madeira, j. 106.6.87, DJU 24.6.88, pl. 16.112, 2a.
Col., em).

Desta forma, a cautelar deferida no ambito da agdo direta de incons-
titucionalidade, ainda que estivessem presentes os pressupostos do “fumus
boni juris” e o “periculum in mora”, jamais poderia atingir atos j& consuma-
dos, como & o caso da Cooperpas-8, jé implantada e prestando Servigos de
saude a populaqao da regiao de PmtubawPerus

. O mesmo, alias, pode ser defendido em relag&o ac Convénio
Cooperpas-1, firmado enfre a Prefeitura e os profissionais da Satde e publi-
cado no D.O.M. do dia 25.01.96, pag. 12, antes de tornada conhecida oficial-
mente a liminar concedida no 3mbito da presente agdo.

V - Da caréncia da agdo

- Os autores sdo, pois, carecedores da presente agdo direta de
inconstitucionalidade, uma vez que pretendem obter desse Egrégio Tribunal
de Justiga a declaragao de inconstitucionalidade de normas municipais em
face de alegada contranedagg a dispositives, da Constituigdo Federal.




Com efeito, conforme ja acima destacado, os autores fundamentam
a presente ag¢ao direta, argliindo confronto com os seguintes artigos da
Constituicao Federal: artigo 5°, “caput’ {(princfpio da isonomia), incisos XV
{liberdade de associagéo} e XVIII (praibigao de interferéncia estatal nas coo-
perativas), artigo 22, inciso | (competéncia legiferante da Unido), artigo 37,
“caput” {principio da legalidade), inciso XX| (exigéncia de licitagao), attigo
199, § 17 {participagdo da iniciativa privada em caréter complementar), e §
2° (vedagdo da destina¢@o de recursos e bens pliblicos).

Nao se ativeram, contudo, os autores, por conveniéncia ou desco-
nhecimento, de que, no Sistema Jurfdico Brasileiro, “N&o ha agdo direta de
inconstitucionalidade de lei municipal, em confronto com a Constituico
Federal (BTJ 93/455), porque “lei ou ate normative municipal, que acaso
volida cotn & Constituicdo Federal, s¢ pode ser objeto de contencioso cons-
titucional “in concreto” (RTF 83/458, 12 Col).

isto porque a atual Constituicdo Federal, em seu arfigo 102, inciso |{
letra “a”, somente admite ac@o direta de inconstitucionalidade de Jei ou aio
normativo federal ou estadual perante o Supremo Tribunal Federal, com
exclusao, portanto, de toda e gualguer iei ol ato normative municipais.

Aligs, neste sentido ja se decidiu pela caréncia de agdo proposta
pelo Ministério Publico e pela incompeténcia do Tribunal de Justiga, em deci-
540 publicada pela RTJ 97/428. ' '

Assim, no que tange a praticamente totalidade dos fundamentos
elencados pelos autores, requer a Municipalidade seja decretada a caréncia
da agdo, por impossibilidade juridica do pedido, e por inadequagéo da via
escolhida, extinguindo-se, pois, o presente processo sem ¢ julgamento do
mérito, nos termos do disposto pelo artigo 267, inciso Vi, do Cdédigo de
Processo Civil. : '

Vi - Da auséncia do “fumus boni juris”

De conformidade com o gue serd exposto, impde-se a cassagdo do
despacho liminar, que determinou a suspenséio dos efeitos da Lei Municipal
n? 11.866/95, uma vez que ausenies os pressupostos do “fumus boni juris”
e do “periculum in mora”.



A) Da Constitucionalidade da Lei 11.866/95
e de seu Decreto Regulamentador

A Constituigao Federal fixa como um dos fundamentos da Republica
Federativa do Brasil “a dignidade humana” (artigo 1°, inciso [il) e estabele-
ce como seus objetivos fundamentais “construir uma sociedade livre, justa e
solidaria” (inciso 1}, “erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (inciso HI) e “promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cof, idade e quaisquer outras for-
mas de discriminagao”.

Apesar disto, nossa sociedade tem se apresentado, de forma geral,
extremamente injusta, em fung@o das desigualdades progressivamente
estabelecidas, gerando o desconforto geral {tanto dos desfavorecidos guan-
to dos favorecides economicamente) e ferindo diretamente a dignidade
humana.

' E, tal estado de coisas se materializa, também, scb a dtica do direi-
1o & saude, integrado que esta aos direitos sociais a que se refere o artigo
6° da Carta Magna, na medida em que uma minoria favorecida tem acesso
aos melhores hospitais e médicos, adequadamente apareihados, em fungéo
de seu poder econdmico, 20 passo em que a grande maioria da populagdo
é relegada a segundo plano, submetendo-se, inevitavelmente, acs precarios
servigos de um falido sistema de salde. '

Assim & que, o Municipio de S&o Paulo, inconformade com esta
situagao aparentemente insolvel, ciente de que “A salde é direito de todos
e dever do Estado” (artigo. 196 da Constituigac Federal e artigos 217 e 219
da Constituigdo do Estado de Sao Paulo), dentre de sua Autonomia (artigo
144 da Constituigao do Estado de SAo Pauio) & competéncia legiferante,
editou a Lei Municipal n® 11.866/95, instituindo o “Plano de Atendimento a
Salde - PAS”, regulamentado pelo Decreto ni® 35.664/95.

A cbmpeténcia municipal de legislar sobre a matéria, ao contrario do
gue desinformadamente pensam os autores, estd estabelecida pela
Constituigao Federal, em seu arligo 30, que assim dispbe:

“Art. 30 - Compete aos Municlpios:

I - {egislar sobre assuntos de interesse local;

228



if - suplementar a legistagao federal e a estadual no que couber;

Vit - prestar, com a cooperagéb técnica e financeira da Uniao ¢
do Estado, servigos de atendimento a sadde da populagao;”

E, ao legislar sobre a matéria, buscou ¢ Municipio de Sao Paulo um
modelo que se adequasse as diretrizes determinadas constitucionalmente,
tanto no plano federal quanto no estadual, entre as guais a de “acesso uni-
versal e igualitario as agdes e servigos”, “atendimento integrat do individuo,
abrangendo a promogao, preservacgao e recupera¢ao de sua salde”,

Assim procedendo, seguiu estritamenie o que determina a
Constituigéio Federal nos artigos a seguir franscritos:

“Art. 196. A salde ¢ direito de todos e dever do Estado, garan-
- tido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redu-
¢ao do risco de doenga e de outros agravos € ao acesso univer-
sal e igualitario as acbes e servicos para sua promogao, prote-

¢ao e recuperacad”. (destague nosso).

“Art. 198. As a¢des e servigos plblicos de salde integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema
(inico, organizada de acordo com as seguintes diretrizes:

...................................................................................................

il - atendimento integral, com prioridade para as atividades pre-
ventivas, sem prejufzo dos servigos assistenciais;”

Da mesma maneira em que estabelece a Constituigdo do Estado de
Sao0 Paulo, senaoe vejamos: ' _

“Art. 219 - A salde & direito de tédos e dever do Estado.

Parégrafo tnico - s Poderes Pablicos Estadual e Municipal
garantirdo ¢ direito a satde mediante:
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2 - acesso universal e igualitdrio as agbes e ao servigo de
satde, em todos os niveis:

...................................................................................................

4 - atendimento integral do individuo, abrangendo a promegao,
preservagao e recuperagao de sua saude.”

Por outro lado, ao instituir 0 “Plano de Atendimento a Sadde - PAS",
escalheu o Municipio de Sdo Paulo os caminhos trithados pelas
Constituigdes Federal (artigo 199 e § 1°) e Estadual {artigo 220, §§ 2° ¢ 47),
ao optar por servicos prestados pela iniciativa privada, mediante a elabora-
¢ao de convenios:

“A assisténcia a salde ¢ livre a iniciativa privada.

§ 1°. As instituigdes privadas poderado participar de forma com-
plementar do sistema Gnico de satde, segundao diretrizes deste,
mediante contrato de direito pliblico ou cenvénio, tendo prefe-
réncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos” (arti-
-go 199 da Constituicao Federal).

"A participagao do setor privade no sistema Unico de sadde efe-
tivar-se-a segundo suas direfrizes, mediante convénio ou con-
trato de direito publice, tendo preferéncia as entidades filanted-
picas e as sem fins lucrativos™ (§ 4° do artigo 220 da
- Constituicdo Estadual).

Note-se, aqui, que, na forma estabelecida no “Plano de Atendimento
a Sande - PAS”, o servigo de satide, em st mesmo, continuara sendo um ser-

vigo publico, havendo a transferéncia apenas de sua execucdo e ndo de sua
titularidade.

Vale, ainda, lernbrar que a Constituicio Estadual ndo obriga que os
servigos de saude sejam realizados de forma direta pelo Poder Publico, ape-.
nas eslabelece uma preferéncia, admitindo, pois, que o sejam prestados por
terceiros e pela iniciativa privada: '

“Artigo 220 ;
..................................................................................
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§ 2° - As agdes e servigos de salde serdo realizados, preferen-
cialmente, de forma direta, pele Poder Pablico ou através de ter-
ceiros, e pela iniciativa privada’” (o destague & nosso)

Diante do exposto, verifica-se que o "Planc de Atendimento & Sadde
- PAS”, foi institufdo pela Lei Municipal n® 11.866/95, com estrita observan-
¢ia das Constituictes Federal e Estadual, valendo destacar, também, o seu
estimulo ao cooperativismo, - recomendado pelo § 2° do artigo 174 da
Constituicdo Federal.

B) Do Plano de Atendimento & Satde - PAS

Foi, portanto, com tais principios e objetives que foi .instituido o
"Plano de Atendimento a Salde - PAS”, por meic da Lei Municipal n®
11.866/95, que, em seu artigo 17, assim expressa:

“Art, 1° - Fica instituido, na Prefeitura do Municipio de Sio
Paulo, programa especial denominado “Piano de Atendimento a
Saide - PAS”, com.os seguintes objetivos:

I - Melherar ¢ atendimento nas areas da Sadide sob a respon-
sabilidade da Prefeitura;

Il - Estimular a participacdo dos profissionais e das organiza-
¢0es comunitarias e ndo governamentais, que atuam no campo
da Satide, na destinagdo e na gestéo dos recursos publicos alo-
cados aos servigos de satide ptblica,

Il - Facilitar o acesso universal & igualitirio da populagéo as
agoes e servigos mantidos e desenvolvidos pela Prefeitura, vol-
tados. & prevengao promogao, protega@ e recuperaqao da
satde”. : :

Busca-se, pois, com esse plano uma mudanga substancial de atua-
¢do do Municipio na drea da satide piblica, substituindo a prestagao direta
do servigo por um sistema de gestéo partilhada entre o setor publlco eo
setor privado. . :

© modelo proposte baseia-se, prinCipalmente, na associagao entre
a Prefeitura e uma cooperativa de profissionais da satde, para a operagao
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dos servigos de acordo com padrdes de autegestao.

Para sua viabiliza¢ao, o modelo prevé a criagio de moédulos de aten-
dimento, assentados em uma base territorial, com uma populagdo em torno
de 200.000 {duzentas mil) pessoas, que deverdo ser cadastradas para rece-
ber o atendimento gratuito. A Prefeitura pagara por esse atendimento a
importéncia de R$ 10,00 (dez reais), por més, para cada pessoa cadastrada,
o que aproxima o PAS dos planos de satide com pré-pagamente pelo bene-
ficiario, somente que, para este, o atendimento sera infeiramente gratuito,

No modelo escolhido, prevé-se a realizagao de um convénio entre a
Municipalidade e cooperativas de profissionais da satide, cujo objeto & a
prestagao de servigos de assisténcia médica e hospitalar & populagado. A
cooperativa participara com o trabalho de seus cooperados, todos trabalha-
dores autbnomos, enquanto a Prefeitura devera contribuir com as instala-
gOes e 08 equipamentos necessarios a prestagao do servigo, além do paga-
mentc da coniribuicdo devida pelos beneficidrios. '

Desegja-se que o convénio assuma forma semelhanie aos consdrcios
entre duas ou mais entidades de direito privade que, para atender a um
objetivo comum, criamn uma terceira organizag¢ao, sem personalidade juridi-
ca, a qual aportam recursos humanos, tecnolédgicos, materiais e financeiros,
para sua utiizaggo compartithada.

Para esse fim, o convénio gera uma nova unidade organizacional,
denominada moédulo de atendimento que setrd, ao mesmao tempa:

- uma unidade operacional, contemplando um quadro de servigos a
serem executados;

- uma unidade fisica, compreendendo um conhjunto de hospitais,
pronto-socorros, ambulaiérios e outros equipamentos;

- uma unidade de gestao, comp;éendendo a definigdo especifica de
politicas e diretrizes praprias, bem como, o controle da prestagéio de servigos;

- uma unidade financeira, com uma conta ou fundo ao qual serdo
destinados os recursos da Prefeitura vinculados a sadde, originarios ou deti-
vados do SUS;



- uma unidade de demanda, representada pela reunido dos benefi-
ciarios inscritos no cadastro do médulo de atendimento.

O mgdulo_de atendimento serd o suporte fisico-organizacional do
conveénio gue, por ndo ter personalidade juridica, funcionarda com ¢ apoio
nas pessoas juridicas da Prefeitura e da Cooperativa dos profissionais da
satde. Em cada mddulo havera um Conselho Gestor, com representantes
da Prefeitura, da Cooperativa e dos usuarios, ac qual cabera estabelecer a
respectiva estrutura organizacional, a forma de seu funcionamento, os pro-
cedimentos adotados e os mecanismos de controle dos servigos prestados
e dos recursos ytilizados. O Conselho tera fungdes normativas, cabendo a
Cooperativa as fungbes executivas.

A Cooperativa cabera a contratagéo dos servigos de apoio técnico
{para diagndsticos, procedimentos hospitalares, farmacia, hemoterapia,
efc.), servigos de atendimento a pacientes, servigos de manutencao, lavan-
deria, cozinha, higienizagdo, apoio administrativo e outros.

Os recursos alocados ao moduio de atendimento constituiréao um
fundo proprio, administrado pela Cooperativa, ndo se confundindo, no
entanto, com suas contas. O mecanismo previsto é semelhante aos fundos
de investimentos pertencentes aos investidores, mas administrados por
bancos ou outras instituicdes financeiras,

As instalagbes e equipamentos da Prefeitura continuarao de sua
propriedade, sendo ufilizados na prestagao de servigos sob a guarda, con-
servagao e responsabilidade da Cooperativa. A manutengdo desses bens
ficara também sob a responsabilidade da Cooperativa até determinado
valor, devendo ¢ convénio definir a sua forma acima do valor fixado.

Os profissionais da salde, autdnomos e cooperados, deverdo ser
preferencialmente oriundos do servigo plblico municipal, para 0 que deve-
rao ser licenciados na forma legal.

Com base nesse modelo, ¢ que foi aprovada a Lei Municipal n°
11.8686, de 13 de setembro de 1995, que estabelece as regras basicas do
“Plano de Atendimento & Saude - PAS”, o gual, segundo pesquisa de opi-
nido publica, realizada pelo IBOPE e amplamente divulgada, atingiu 88%
(oitenta e oito por cento) de aprovagdo da populag@o pesquisada, sendo



que 77% (setenta e sete por cento) dos municipes beneficiados pelo PAS.
consideraram ¢ atendimento bom ou étimo.

E relevante destacar, ainda, que, a partir da implantagéo do PA.S,,
triplicou © nimero de pessoas atendidas na Regido Pirituba-Perus, o que
torna o resultado da pesquisa-ainda mais significativo.

C) Da existéncia de convénio e ndo de contrato

De outra parte, por via de uma argumentagé@o equivocada, os auto-
res tentam fangar a idéia de que, no fundo, a Municipalidade de Séo Paulo
estaria prestes a firmar contratos de concessdo administrativa de uso de
um bem publico, bem como um contrato de concessao de servigo publico
com as cooperativas aludidas, e jamais um convénio, tal como definido em
jei &, consequentemente, havetia necessidade de procedimento licitatério,

Desenvolvem, porém, os autores essa argumentagao por equivoco,
pois, como é sabido, os institutos juridicos néo se confundem,

A Municipalidade de S3o Paulo, sempre procurando agir dentro da
mais estrita legalidade, procurou recorrer a doulrina para resclver esta
guestao concreta. N@o se pode olvidar ¢ fato de ser a doutrina uma das fon-
tes de direito, falo esse presente na nossa tradigdo juridica desde a:
Republica Romana. Cabe a doulring, da mesma manela que & jurisprudén-
cia, nessa tradigdo romanistica, que remonta as primitivas fungdes dos pon-
tifices e posteriormente dos pretores, adequar o.direito acs fatos concretos.

Assim, o juiista Adilson de  Abreu Daltari, autoridade de renome
internacional no campo do- Direito Administrativo, debrugou-se sobre o
assunto, tento redigido o incluse parecer, onde atesta a legalidade do pro-

cedimento da Municipalidade, considerando a final estar-se diante de con-
vénio.

E, embora se junte ao presente o texto do parecer na sua totalida-
de, nao se pode deixar de transcrever o seguinte trecho:

“Convém, nesse passo, esclarecer 0 que & um convénio, o que
melhor se fard mediante a comparagfio com a figura correlata que
& o contrato. Para este esclarecimento, é suficiente transcrever a
ligao sempre Ifcida, objetiva e clara de Hely Lopes Meirelles
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(“Direito Administrativo Brasileiro”, 182 ed., 1993, pag. 354):

“Convénios administrativos sac acordos firmados por entidades
publicas de qualguer espécie, ou entre estas e organizagdes
particulares para realizagao de objetivos de interssse comurn
dos participes.

Convénio & acordo, mas nao é contrato. No contrato as partes
tém interesses diversos ¢ opostos; no convénio 0s participes
tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no
contrato ha sempre duas partes (podendo ter mais de dois sig-
natarios), uma que pretende o objeto do ajuste (a obra, o servi-
¢o, olc.), outra que pretende a contrapresiagdo corresponden-
1e {o prego, ot qualquer outra vantagem), diversamente do que.
ocorre no convénio, em que nac ha partes, mas unicamente
participes com as mesmas pretensdes. Por essa razao, no con-
vénjo a posicao juridica dos signatarios & uma so, idéntica para
todos, podendo haver apenas diversificagdo na cooperagédo de
cada um, segundo suas possibilidades, para a consecugao do
cbjetive comum, dese;ado por todos.”

Nessa conceituagao acima transcrita, ja fica perfeitamente claro que
convénios podem ser celebrades com entidades publicas ou com organiza-
¢Oes particulares. Essa afirmacao € reforgada mais adiante pelo consagra-
do mestre, ao espancar a crendice de que os convénios somente seriam
possiveis entre entidades estatais, destacando que “na realidade, a possibi-
lidade de tais acordos é ampla, entre quaisquer pessoas ou organizagées
piblicas ou particulares que disponham de meios para realizar os objetivos
comuns, de intetesse reciproco dos participes.”

Sa0 0s convenios, portanto, ajustes temporérms entre entidades ja
existentes (ndo sAo forma de criagdo de novos 6rgaos ou entidades) e, con-
sequentemente, sfo desprovidos de personalidade juridica.

Nao tendo personalidade jurfdica, urn convénio nao dispde de meios
préprios para atuar. Ele néo adqguire bens ou contrata pessoal. Os recursos de
trabalho (materials ou pessoais) s&o alocados ao convénio, postos a disposi-
¢a0 do convénio, destinados & servir ao com!émo pelas partes convenentes,

No momento da celebragao do convenio as paries estipularao qguem
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proporcionara tais ou guais recursos de trabalho, quem arcara com tais cu
quais despesas, quem se incumbira de tais ou quais atividades. Disso resul-
tard uma conjugacdo de esforgos para melher atingir o objetive comum.

No caso em exame, a Prefeitura Municipal de Sao Paulo, por meio
da Secretaria Municipal da Saude, celebraria convénios com Cooperativas
de Trabalho especialmente criadas para atuar na area da salde publica no
Municipio de Sao Paulo. Em principio, isso & perfeitamente vidvel, restando
exarminar os fatores condicionantes de tais ajustes.

Desde {4, cabe afirmar que nao interferem, ndo atuam e nao se apli-
cam & organizagao dos servigos municipais de salde as normas estaduais
federais eventualmente existentes. Ndo cabe a lei federal ou estadual dizer
como o Municipio deve estruturar e/ou operar seus Servigos.

Em matéria administrativa, o Municipio somente deve acatamento &
legislagao alheia naqueles casos expressamente previstos na Constituigao,
como é 0 ¢aso, por exemplo, de licitagdes, contratos, concessdes e permis-
s&0 de semvigos publicos.

Assim, em primeiro lugar, percebe-se claramente que o convénio &
uma figura juridica perfeitamente legal, vdlida e que encontra abrigo na pro-
pria Lei Organica Municipal, quando a mesma disciplina os servigos pibii-
cos operados por terceiros, conforme se pode depreender da feitura do
paragrafo primeito do artigo 128:

“O disposto neste alrtigo nao inibe a administragdo direta ou
indireta de utilizar outras formas ou instrumentos jurfdicos para
transferir & terceiros a operagac direta do servigo publico.”

Desta forma, a administragéo municipal ac optar pela figura do con-
vénio fé-lo ao abrigo daquele dispositivo da Lei Maior local, que inteligente-
mente abre a possibilidade para que os servigos plblicos sejam prestados
por terceiros, sem que haja necessariamente um contrato, com todas as
consequéncias dai decorrentes. ‘ ' '

E, no caso presente, poderia haver dividas sobre a necessidade de
licitagdo ou nao para a celebrag@o do referido convénio, mas um estudo
acurado do problema levara fatalmente a conclusfo de gue tal concurso ndo
devera existir.
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E£m primeiro lugar, chama-se a atengao para a propria natureza da
cooperativa conveniada, passando-se a palavra ao ja citado jurista Adilson
Dallari: ’

“Cooperativa nao é empresa comercial ou industrial, nao visa a
obtengao de lucro. Cooperativa € uma sociedade civil que visa
proporcionar melhores condigies econémicas a seus associa-
dos, e o a si mesma, como entidade. Uma cooperativa de tra-
balho é uma associagao de trabalhadores que visa, por meio da
colaboragdo, da reunido de esforgos, obter um efeito multiplica-
_dor, de maneira a proprocionar a cada cooperado uma remune-
ragao maior do que aquela que cada um poderia obter isolada-
mente,

No caso em estudo, conforme ¢ Resumo Executivo do Plano de
Atendimento a Salde oferecido para exanmie, ¢ objetive de cada
cooperativa constituida para operar em determinada area terri-
terial da cidade, seria, huma grande sintese, operar servigos de
sande publica de maneira economicamente otima, tirando o
maximo proveito dos recursos disponiveis, de maneira a mefho-
rar a qualidade do servi¢o e a remuneragao das pessoas envol-
vidas”

Desta forma, aponta-se para a caracteristica especialissima da coo-
perativa, que ndo se confunde com uma emprasa, ende o seu fito é a obten-
¢ao do lucro, de vantagens patrimoniais para os seus sécios. Na cooperati-
va ocorre precisamente o contrario.

Além do mais, no case em tela, as cooperativas instituidas pelo
P.A.S. sdo compostas por servidores municipais, profissionais das areas de
salide, que se organizario por regigio de maneira exclusiva. Para cada drea
havera uma determinada cooperativa, que desde ja inviabilizaria qualquer
tipo de competigao, como bem aponta agquele mestre paulista, fazendo men-
¢ao expressa ao artigo 25 da Lei Federal n®® B.666/93.

Registre-se, tambam, aqui, que nao tem fundamento a afirmagao
dos autores, no sentido de que a constituigao de cooperativas de servicos
dependeriam de autorizag@o do Conselho de Medicina, uma vez que a
Constituigao Federal, expressamente, estabelece que “a criagao de associa-
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goes e, na forma da lei, @ de cooperativas independem de autorizagao,
sendo vedada a interferéncia estatal e seu funcionamento” (artigo 5°, inci-
so XVHI, da Constitui¢do Federal).

Mas, a verdadeira solugéo do problema exirapola essa interpreta-
¢&o, encontrando-se na doutrina e na lei outras respostas para o comporta-
mente da Prefeitura Municipal de Sac Paulo e sua Administragao.

~ Em momento algum se pode dizer que se esta diante de uma con-
cessdo de servigo plblico, tal como esta definido em lei. Seria incompativel
com esse instituto a natureza do servigo que se coloca ao dispor da popu-
fagdo, como se mosirard a seguir. '

Uma das caracleristicas basicas, inerentes ao instituto da conces-
sio, conforme foi determinado pelo legislador, € a existéncia do prego do
servigo publico. Pede-se “venia” para transcrever o art. 23, inciso |V da Lei
Federal n° 8.987/95, que asim determina:

“Art. 23 - S30 cléusulas essenciais do contrato de concesséo as
relativas:

verrihvirnrresnsrvee AMAbrrseseennanaans btbcanwnossrenes dvavasssnernraravy Ndvsrrecabssanssansrrrvanans

IV - ao prego do servigo e aos critérios e procedimentos para o
reajuste o revisao das tarifas”. '

“Como se observa, seria impossivel a atuagio de terceiros na pres-
tagao de servigos & poputagae na drea da satide, sob o regime de conces-
380, pois, como se sabe, a sadde é um direito fundamental do cidadao, por
forga de mandamento constitucional, sendo completamente vedado ao
poder publico, ou a particulares em regime: de concessao, a cobranga de
prego pelo dito servico prestado.

Desta forma, a acusagao dos autores, segundo a qual estar-se-ia
diante de um contrato de concessio de servigo publico, 8¢ pode ser debita-
da a um conhecimento deficiente na drea do direito administrativo. Afinal,
camo diz a lei federal, voita-se a repetir, sem medo de ser cansativo, 0 preco
publico ¢ um dos requisitos essenciais da concesséo, ou seja, uma das par-
tes que faz com que aquilo que & o seja.



£ nado se diga precipitadamente gue a quantia paga pela administragdo
as cooperativas por pessoa cadastrada seja preco publico ou tarifa, pois como
diz 0 mestre Hely Lopes Meirefles na sua obra “Direitc Administrativo Brasileiro”
(112 ed., Sao Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1985), 4 pag. 216/217, “a tarifa
¢ aquilo que ¢é cobrado dos usudrios e prego o que o concessiondric paga ao
concedente a titulo de remuneragdo dos servigos de supervisdo, fiscalizagdo e
confrole da execugao do ajuste, a cargo deste dltimo”,

Esta-se, sim, diante de um convénio - permissao de servigo pablico,
que, como ¢ sabido a4 saciedade, ndo exige o procedimento licitatdrio ine-
rente & concessan. Assim, como se j4 ndo bastassem aqueles motivos
apontados peto professor Adilson Dallari, haveria també&m este.

Como se vé, porfanto, clata e legal é a posigao da Administragao,
utilizando-se da figura do convénio.

D) Da inegibilidade de licitagao

Alegam os autores a indispensabilidade de licitagao para a celebra-
¢ao dos convénios com as cooperativas instituidas pela Let Municipai.

Primeiramente, merece destacar que ndo se realiza licitagdo para a
celebragéo de convénio, como sempre entenderam a doutrina e a jurispru-
déncia patrias.

Por outra lado, tanto a Constituigio Federal, em seu artigo 37, guan-
to a Constituicdo Estadual, no artigo 117, antes de determinarem a exigibi-
lidade de licitagdo, ressalvam os casos especificados na legislagao.

E & exatamente o que ocorre com os convanios estabelecidos pelo
“Plano de Atendimento i Satide-PAS”, para os quais aplica-se o disposto
pelo artigo 25 da Lei de Licitaghes, nestes termos:

“é inexigivel a ficitagdo quando houver inviabilidade de compe-
tigao".

Ora, a Lei que institui o PAS deixa claro que a gestao e a operagéo
dos servigos de satide atenderdo a forma de parceria, respondendo as
Cooperativas pelas aglies e servigos da prevengao, promogéo, protegao e
recuperagao da satide da populagao (art. 2°, paragrafo Unico, e art, 5°), ine-



xistindo, portanto, qualquer possibilidade juridica de competi¢cdo, o que afas-
ta a exigéncia de licitagdo.

Essa &, pois, a conclusdo do consyltor “Eurico de Andrade
Azevedo”, em brilhante parecer que também ora se junta a estes autos,
pedindo-se “venia” para transcrever os seguintes trechos:

“10. O segundo problema a ser examinado diz respeito a neces-
sidade de licitagdo para a celebragdo. do convénio. Como se
sabe, a licitaga@o € o procedimento adotado pela Administragéo
para obter a proposta mais vantajosa, quando pretende alienar
ou adquirir bens, ou realizar obras e servigos. A Lei B.666/93,
que regula as licitagOes e contratos administrativos, é expressa
ao dizer que “a licitagho destina-se a garantir a observancia do
principio constitucional da isonornia e a selecionar a proposta
mais vantajosa para a Administragao” {art. 3°).

11. Como vimos acima, convénio ndo é contrato, mas acordo de
vontades para consecugao de fins de inferesse comum dos par-
ticipes: a Administragdo, de um jado, e os outros interessados,
de outro lado. O convénio € o instrumento de que eles se ser-
vem para especificar a forma e 0s melos de participagiio de
cada um. N&o existe possibilidade de competicac, porgue todos:
buscam o mesmo objetive. Bem por isso, hao se realiza licitagéo
para a celebraglo de convénio, como sempre entenderam a
doutrina & jurisprudéncia patrias. '

12. Nao obstante, a nova Lei de Licitagbes e Contratos dispds
que, para os seus fins, “considera-se contrato todeo e qualquer
ajuste entre Orgaos ou entidades da Administragdo Publica e
particulares, em que haja um acorde de vontade para a forma-
¢ao de vinculo e a estipulagac de obrigagdes reciprocas, seja
qual for a denominagdo utilizada” {art. 2°, pardgrafo Unico). isto
se deve a utilizagédo equivocada do convénio em lugar do con-
trato, ou mesmo ao seu uso de ma-f&, denominando-se convé-
hio o que é, na realidade, um contrato, precisamente para fugir
a licitac&o, & preciso verificar, portanto, a natureza do ajuste
estabelecido , a fim de distinguir convénio de contrate.
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13. No caso em exame, o ajuste pretendido pela Prefeitura com
as Cooperativas de Trabatho caracteriza seguraments um con-
vénio. A Cooperativa de Trabalho é formada por servidores
municipais, ativos e inatives, e tem por finalidade exclusiva a
prestag@o de assisténcia médica a populagdo. Ndo hd paga-
mento direto dos servigos a Cooperativa, mas 0s recursos
financeiros do Municipio serao carreados para ¢ convénio
mediante regras estabelecidas de acordo com ¢ nimero de
individuos cadastrados e os respectivos médulos de atendimen-
to. H4, pois, toda uma conjugagao de esforgos tendo em vista
aprimorar os servigos de atendimento médico a populagdo. A
sua materia &, pois, de convenio.

14. De qualquer forma, ainda que se considerasse contrato o
gjuste pretendido pela Prefeitura e as Cooperativas, ainda
assim, n&o estaria submetido ao regime de ficitag&o. Esta seria
inexigivel, por forga do dispasto no art. 25 da Lei respectiva: “é
nexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competi-
¢ae”..”

Com isso, restou superada a questio da exigibilidade de licitagdo,
confirmando, assim, a constitucionalidade da Lei Municipal instituidora do
“Plano de Atendimento & Saude - PAS".

E) Da destina¢do de bens pablicos

Resolvido o problema do service publico, passa-se a analisar o
absurdo argumenio guanto ac confronto com a norma estabelecida pelo
artigo 199, § 2° da Constituicdo Federal, que vedaria a destinagdo de recur-
sos e bens publicos, inclusive servidores pliblicos.

Inicialmente, convém lembrar que tal questdo, por envolver matéria

constitucional federal, ndo poderd ser apreciada no &mbite desta agéo, que
se restringe ao alegade confronto com a Constituigao Estadual.

Todavia, examina-se, ligeiramenie, o argumento, para demonstrar ¢
quao absurdo se apresenta.

O uso dos equipamentos de salde, moveis e imoveis, por parte das
cooperativas sé pode ser entendido & luz do que foi exposto anteriormente.
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Mais uma vez 0s Autores mostraram desconhecer os institutos bésicos de
direito administrativo aplicaveis ao uso dos bens publicos.

0O Prefeito Municipal, nas suas atribuigdes legais, pode, através de
decreto permissivo, outorgar o uso de bem publico a terceiro, conforme esti-
puladc esta no art. 114, paragrafo quarto, da Lei Orgénica Municipak:

"A permissdo, que poderd incidir sobre qualquer bem pdblice,
sera sempre por tempo indeterminado e a titulo pracario, forma-
lizado atraves de decreto”

Essa permissao, conforme estd expresso no “caput” do dito artigo,
nao & fruto de capricho da vontade do Chefe do Poder Executive Municipal,
mas diante da existéncia do interesse pibiico devidamente justificado, o que
noe caso presente ¢ mais do que patente. E logicamente, por uma guestao
Sbvia, qualquer tipo de licitacao setia descabida. Se uma determinada coo-
perativa atuasse numa determinada regidc, somente a ela poderia ser dada
a permissao do uso dos equipamentos hospitalares daquela mesma regido.
Seria surreatista querer o contrario. 1sso se parventura exigivel fosse licita-
¢ao, por se fratar de concessée, que ndo € o caso, como apontado.

Como se vé, mais uma vez, mostra-se quao acertado tem sido o
procedimento do alcaide paulistano, semipre agindo dentro da lei na implan-
tagae de algoe novo, radical, diferents, que procura (e sem duvida alguma
consequird) resolver o problema da salde que a todos aflige, principaimen-
te os mais pobires, aquetes que n&o podem pagar medicos parlicutares ou
milionarios programas de sagde,

O alcance social do PAS & inimaginavel, e sua inovagdo pode-se
fazer perfeitamente sem lesdo ao direito, seja ele de gue espécie for, como
se mostrou até agora. Sempre reconrendo aos tradicionais instituios do direi-
to administrative patrio, pode-se inovar, gom acerto.

Quanto & destinagaoe de recursocs e bens pablicos, mister salientar
gue o servigo de satde é um servico pablico, possuindo a Prefeitura dota-
¢cOes orgamentarias para o seu atendimento, origindrias de recursos pré-
prios e do Sistema Unido de Satde - SUS. Tais dotagdes vém sendo utiliza-
das na prestagao direta do servico, alravés dos 6rgos da administragdo
municipal, forma modificada com a implantacao do PA.S., que substitui a
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execucao direta por um sisterna de gestéo partithada entre o setor pdblico e
o setor privado, por intermédic de um convénio com Cooperativas de
Profissionais da Salide, respondendo cada convenente por determinados
setores.

Consequentemente, cabetd a Prefeitura carrear para o convénio as
verbas destinadas a prestagdo dos servigos de satds. A origem e o destino
das dotagdes reservadas a salde s&0 os mesmos, apenas a forma de pres-
tagéo do servigo a populagaoe & que muda.

Portarto, este argumento dos aulores igualmente cai por terra, con-
soante sobejamente demonstrado.

F) Dos servidores puiblicos

Finalmente, aborda-se a questao dos servidores pidblicos munici-
pais.

Antes de mais hada é preciso ressaltar que a natureza da relagao
juridica existente entre os titulares de cargo e ¢ Poder Publico ndo é de cara-
ter contratual, porém insttucional {estatutario), podendo, assim, o Estado
modificar unilateralmente o regime juridico de seus servidores.,

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, preleciona, com ingga-
vel clareza:

"G funciondrio se encontra debaixo de uma situagao legal, esta-
tutaria, que nao é produzida mediante um acordo de vortades,
mas imposta unilateralmente pelo Estado e, por isso mesmo
suscellvel de ser, a qualquer tempo, alierada por ele sem que o
funcionaric possa se opor a mudangas das condigdes de pres-
tacao de servigo, de sistema de retribuicio, de dirsitos e vanta-
gens, de deveres e limifagdes, em uma palavra, de regime juri-
dico™. {in*Apontamentos sobre os Agentes e Orgéos Pablicos”,
Ed. RY, 1972, pp. 10711},

A propdsito do tema, escreve CARLOS DE BARROS JUNIOR:

“Cumprindo assegurar-se a prevaiéncia do interesse coletivo, a
predominancia do interesse geral sobre o particular, através da
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subordinagado dos interesses do funciendrio aos da fungéo, deve
a situagao funcional caracterizar-se pela permanente possibili-
dade de modificages impostas em beneflcio do servigo, no
sentido de que este possa melhor atingir 0s seus fins” (In"Dos
Direitos Adquiridos na Rela¢ao de Emprego Publico”, Ed. Leia,
1957, p. 187).

Desta forma, respeitados os principios basicos da administragao
publica e as normas de ampare ao funcionaric estabelecidas na
Constituigao Federal, todas as alteragdes feitas, no regime jus(dico do servi-
dor, para melhor atendimento do interesse publico, sdo perfeitamente vali-
das.

A Lei Municipal 11.866/95 previu duas formas de afastamento do
servidor titular de cargo ou contrato para fungac de natureza técnica espe-
cializada {L.ei Municipal 9.160/80): a licenca, para aqueles que se associa-
rem as Coopetativas de Trabatho (art. 9°), e o afastamento em sentido estri-
1o, para aqueles que nao quiserem se associar as Cooperativas (art. 10). Em
amboes 08 ¢asos, serdo resguardados os direitos e vantagens do servidor,
conforme expresse no artigo 12 da mema lei.

O afastamento dos servidores, com prejuizo da remuneragao, e sem
prejuizo das demais vantagens, acontecerad a pedido dos mesmos, que se
sintam motivados e convencidos da‘justeza e da viabilidade do PAS, tudo
conforme previsao estatuiaria.

Da mesma maneira, casos 0s mesmos achem por bem voliar a anti-
ga situagao funcional, poderao fazé-lo.

Em momento algum os mesmaos terfo seus direitos estatutarios viola-
dos. Da mesma maneira, a Municipatidade de S3o Paulo ndo terd prejulzo, pois
aqueles serao remunerados pela quantia paga as cooperativas, considerando
0 nimero de habitantes da regido servida por aquela. Assim, 0 Poder Pdblico
nao corre nenhum risco, nem haverd dnus suplementar para o tesouro,

Sobre o assunio, ainda HELY LOPES MEIRELLES, depois de dizer
que “o servidor ndo tem direito- adquiride & imutabilidade de suas atribui-
¢Oes, nem a continuidade de suas fungdes origindrias, citando varios acér-
ddos que corroboram esse entendimento, escreve:
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“0 servidor poderd adquirir direito a permanéncia no servigo
publico, mas ndo adquirird nunca direito ao exercicio da mesma
fungdo, no mesmo lugar e nas masmas condigbes, salvoe os
vitalicios, que constituem uma exceg¢ao constitucional & regra
estatutdria. O poder de organizar e rearganizar 0s Servigos
piblicos, de lotar e relotar servidores, de criar e extinguir cargos
€ indespojavel da Administra¢&o, por inerente & soberania inter-
na do préprio Estado”.

Alias, a Municipalidade de S8o Paulo encomendou, também, ao
especialista. Jorge Kengo Fukuda parecer sobre a situacdo funcional dos
servidores que parficiparem do PAS, que se junta a presente, onde o
mesmo de maneira clara e objetiva ataca os problemas principais, demons-
trando claramente que nao havera nenhuma ilegalidade, e muito menos pre-
jufzo para os servidores ou a0 Poder Pablico Municipal. Também o parecer
do consuitor Eurico de Andrade Azevedo, ja mencionado, demonstra a regu-
faridade da situagdo dos servidores publicos no ambito do "Plano de
Atendimento & Sadde - PAS”, ‘

Vé-se, desta maneira, que ndo havendo inconstitucionalidade ou ile-
galidade com relagao aos servidores, também por esse motivo merece ser
cassacia a fiminar concedida.

G) Da fragilidade dos argumentes dos autores

" Da exordial se infere gue 0s tnicos dispositivos da Constituigae do
Estade gue teriam sido violados sao os artigos 4°, 218 e 220. '

Segundo os aufores, o artigo 4° da Constituigdo teria sido vulnera-
do porque se prescindiu de licitagdo para a "contratagae’das cooperativas
de medicos (fls. 11).

Desde j&, € preciso deixar bem clare gue o dispositivo constitucional
invocado pelos autores nada tem a ver com licitagdo, ainda que indiretamen-
te, donde se conchil gue ndo houve a afronta mencionada. A inconstitucio-
nalidade, como se sabe, deve ser direta, ndo reflexa. No caso néo se vis-
lumbra qualguer desarmonia entre a -Lel 11.866/95 e o artigo 4° da
Constituicio do Estado, pelo que improcede a alegagao dos autores.

O art. 218 da Consﬁtu'igéo teria side violado porque, sob a ética dos
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autores, estaria o Municipio transferindo toda prestagao do servigo de satde
a iniciativa privada, furtando-se, assim, ao dever imposto, segunde o qual a
satide é direito de todos e dever do Estado,

Chega a ser absurda a assertiva dos autores. De tal efeito da Leil se
infere que a transferéncia inexiste, haja vista que prevé a celebragao de con-
vénios com as Cooperativas de Trabalho, além da cessao de recursos para
a efetiva presiacac do servigo. O que existe, na verdade, é o estabelecimen-
1o de critérios para a prestagao a comunidade do servigo de salde, Ao con-
trario do que o5 autores alegam, ¢ que o Municipio de Sao Paulo estd fazen-
do & justamente procurar cumprir com maior presteza o dever imposto pelo
tegislador, estande, pois, a Lei em perfeita harmonia com a Constituicao.

Por dltimnge, o art. 220 da Constituicao teria sido vulnerado porque, de
acorgo com os autores, o Municipio n8o poderia entregar exclusivamente 2
iniciativa privada a prestagio de servigos de sadide.

Novamente se equivocaram os autores. Primelramente porque nao
ha essa transferéncia a iniciativa privada. O que ha, repita-se, é a participa-
¢ao da iniciativa privada atraveés de convénios, o que & perfeitamente admi-
tido pela Constituigao (C.E., ari. 220, paragrafo 4°). De outra parte, no con-
véenio cada parlicipe & como se fosse um $6, ja que todos buscam a mesma
finatidade. Daf resuita que o Municipio, participe do convénio, esta prestan-
do diretamente 0s servigos de saude, ao contrario do gue alegam os auto-
res. Mas nao é s6. A Constituigdo ndo exige, de modo absoluto, que a pres-
tagao dos servigos de sadde se faga diretamente pelo Poder Publico. Com
efeito, dispde o paragrafo 2° do art. 220 da Constituicdo Estadual que “as
agbes e servigus de salde serfo realizados, preferencialmente, de forma
direta pelo Poder Publico our através de {erceiros, e pela iniciativa privada {q.
nossos). Como se v&, a propria Constituicao prevé a possibilidade da pres-
tagdo dos servigos de satide se fazer através de terceiros. Portanto ndo se
visiumbra qualguer inconstitucionalidade na referida Lel. As cooperativas de
Trabalho também naoe @m fins lucratives, nade incindindo, portanto, a veda-
$ac go paragrafo 6° do art. 220 da Constituigac.

Vit - Da auséncia do “pericutum in mora”

Como visto, a demonstragao da auséncia do “fumus boni juris” é sufi-
ciente para a ¢assagao da liminar concedida pelo Excelentissimo Senhor
Presidente desse Egrégio Tribunal. '

246



Contudo, também com relagao ao "pericuium in mora” pode-se cons-
tatar que o mesmo nace existe. Come foi mostrado, os institutos juridicos que
estdo sendo implantados no PAS, ao contrario da concessao, tanto de uso
de bem publico, como de servigo, t€m um carater precdrio, passiveis de
revogacac sem dnus por parte do poder publico, sem que este esteja obri-
gado a indenizar o particulas.

Nao ha possibilidade de se configurar algum alo que torne irreversi-
vel a referida implantagao, ou que traga dnus a adminisiragdo publica.

Equivocada, assim, “data maxima venia”, a conclusgo de que “pode-
4 ser criada uma situagao de fato gue, ao depois, na hipdtese de procedén-
cia da “agao”, grandes prejuizos serao experimentados e o resuftado néo
sera oulro que ndo o ingresso de agdes diversas”

E que, na hipGtese remota da presente agéo vir a ser juigada proce-
dente, tudo poderia, adminisirativamente, ser desfeito, com o retorno da
sifuagae ao “status quo ante’. A possibilidade de que algum inconformado
venha & ingressar na justica nao justifica a suspensao da implantagdo do
Plano de Saude preconizado pela Lei 11.866/95. Isso seria, “data venia”,
uma inversaoc de valores, com a predomingncia do interesse particular em
face do interesse piblico, da coletividade que seria beneficiada pelo Plano
de Satide em questdo. O "periculim in mora” existe, isto sim, ne que diz res-
peito a colelividade, que sofrerd grandes prejuizos se o Plano nao for
implantado desde logo, pois gue a populacao continuara a padecer a falta
de assisténcia médica adequada, além do que, a entender-se eventualmen-
te que a liminar concedida impeditia o prosseguimento da Cooperativa @
implantada, o que setia absurdo, haveria, inevitavelmente, a solugéo de con-
tinuidade dos servicos de atendimento A satde na mencionada regidao, com
ireparaveis prejulzos & sociedade e populagdo local, Nao se justifica que o
interesse publico seja sacrificado em prol do interesse particular, que pode
ser protegido em cada caso conereto, caso seja necessario, ja que nenhu-
ma lesao de direito pode ser excluida da aprecicdo pelo Poder Judiciario.
Alias, as pesquisas de opiniao pablica demonstram gque o Plano, recente-
mente implantado, fem side um sucesso, inclusive com o aumento vertigino-
s0 do numero de pesseas atendidas.
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Vilt - Do pedido

Diante de todo o exposto, espera a Municipalidade seja reconside-
rado o despacho que suspendeu os efeitos da Lei Municipal n® 11.866/95, a
fim de que a implantagdo do “Plano de Atendimento & Salde-PAS" tenha o

seu prosseguimento normai, beneficiando-se as demais regides de Sao
Paulo,

Em nao havendo reconsideragéo, requer a Municipalidade a apre-
ciagao final pelo Orgaoe Especial, 0 qual devera dar provimento ao presente
recurso, cassando-se a iminar concedida pela Presidéncia, até o julgamen-
to final da agho direta de inconstitucionalidade.

Termos em que,
aguarda provimento

Sao Paulo, de janeiro de 1996

PAULO MALUF
Prefeito do Municipio de S&o Paulo

LUIS ANTONIO GIAMPAULD SARRO
Pracurador Municipal - JUD ‘
OCAB/SP - 67.281

MIRANDIR MONTEIRO DE SOUSA
Procurador Municipal - JUD. 33
OAB/SP - 115.999

MONICA MOOR PINHEIRO
Procuradora Municipal - JUD. 33
OAB/SP - 100.668



