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SEGUNDA CAMARA - 29/4/2021

REPRESENTACAO. SERVICOS MEDICOS ESPECIALIZADOS. TERCEIRIZACAO
BENS E SERVICOS COMUNS. PREGAO PRESENCIAL. IMPROCEDENCIA.

1. As normas da Lei n° 6.019/74 relativas a terceirizagdo de servigos aplicam-se a
administracdo direta e as autarquias e fundagdes publicas no que concerne as atividades
que nao compreendam o exercicio de parcela do poder estatal, estando vedada para as
fungdes que: a) envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas
de planejamento, coordenagdo, supervisao e controle; b) sejam consideradas estratégicas
para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizacdo possa colocar em risco o controle de
processos € de conhecimentos e tecnologias c) estejam relacionadas ao poder de policia,
de regula(;ao de outorga de servigos publicos e de aplicagdo de san(;ao d) sejam inerentes
as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto
disposi¢ao legal em contrario ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente,
no ambito do quadro geral de pessoal.

2. E possivel a licitagio mediante pregdo para bens e servigos comuns, cujos padrdes de
desempenho e qualidade possam ser definidos de maneira objetiva no edital.
ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros da
Segunda Camara, por unanimidade, diante das razdes expendidas no voto do Relator, em:

I julgar improcedente a representacdo formulada pelo Senhor Edmundo Caetano de
Faria, vereador da Camara Municipal de Quartel Geral, em face do Pregdo Presencial
n. 09/2020, deflagrado pela Prefeitura Municipal de Quartel Geral, e declarar a
extin¢ao do feito com resolucao do mérito;

IT) determinar a intimac¢do do representante e dos responsaveis acerca do teor desta
decisdo;

IIT) determinar, ap6s promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, o arquivamento dos
autos.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Sebastido Helvecio e o Conselheiro Presidente
Wanderley Avila.

Presente a sessdo a Procuradora Maria Cecilia Borges.

Plenario Governador Milton Campos, 29 de abril de 2021.

WANDERLEY AVILA CLAUDIO COUTO TERRAO

Presidente Relator

(assinado digitalmente)
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SEGUNDA CAMARA - 29/4/2021
CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

I - RELATORIO

Trata-se de representagdo oferecida pelo Senhor Edmundo Caetano de Faria, vereador da
Camara Municipal de Quartel Geral a época, em face da suposta ocorréncia de irregularidades
durante o Pregdo Presencial n® 09/2020, deflagrado pela Prefeitura Municipal de Quartel
Geral, cujo objeto consistia na contratagdo de médico especialista em pneumologia.

Segundo o representante, os servigos dos profissionais da medicina configuram atividade-fim
da Administra¢ao e deveriam ser afetados a cargos efetivos, providos por concurso publico,
ao invés de serem terceirizados. Salientou que, em eventual situagdo emergencial, a
alternativa seria a contratagdo temporaria por excepcional interesse publico, com fundamento
no inciso IX do art. 37 da Constituicdo da Republica.

Aduziu, ainda, que os servigos técnicos especializados de médicos ndo poderiam ser licitados
pela modalidade pregdo, uma vez que ndo caracterizam servicos comuns, por exigirem
habilitag¢do especifica e registro em 6rgao de classe.

Por fim, destacou que esta Corte, na Representagdo n® 1.013.218, j& havia analisado licitagao
promovida pela mesma municipalidade para a contratagdo de profissional de saude, no caso
de enfermeiro, entendendo que lhe faltava amparo legal, sobretudo por ter sido utilizada a
modalidade pregdo. Na ocasido, recomendou ao gestor que se abstivesse de realizar
contratacdes nos mesmos moldes ¢ que adotasse providéncias para a criacdo de cargos,
empregos ou funcdes publicas de profissionais na area de satde por lei municipal.

Por essas razdes, requereu a concessao de medida cautelar para a suspensao do certame.

A documentacio foi recebida como representagao em 04/03/20 (fl. 32), autuada e distribuida a
minha relatoria (fl. 33).

As fls. 34/34v, determinei a intimagio dos responsaveis para que apresentassem
esclarecimentos quanto aos fatos narrados na representacdo e encaminhassem copia integral
das fases interna e externa do Pregdo Presencial n® 09/2020, informando o estdgio em que se
encontrava o certame.

A determinagdo foi cumprida com a remessa dos documentos constantes na pe¢a n° 10, em
que os responsaveis esclareceram que o procedimento ja havia sido homologado e o contrato
assinado, levando a perda do objeto do pedido de concessdao de liminar. Sobre a utilizagao do
pregdo, argumentaram que esta Corte admite a contratacdo de servigos médicos por
credenciamento, razdo pela qual também deveria ser aceito o pregdo, que permite a
concorréncia entre os potenciais interessados. Acrescentaram que o Municipio de Quartel
Geral ndo dispde de cargos publicos de médicos pneumologistas, o que inviabilizaria a
admissdo de profissionais pela via do concurso publico.

Por forca do despacho constante na peca n°® 12, a 3* Coordenadoria de Fiscalizagdo Municipal
(3* CFM) procedeu ao exame dos fatos (peca n° 13), entendendo irregulares e passiveis de
multa a contratagdo de mao-de-obra terceirizada, em substitui¢do a realizacdo de concurso
publico, e a utilizagdo da modalidade pregdo, sugerindo que fosse oportunizado o
contraditdrio e a ampla defesa.

Na manifesta¢do preliminar constante na peca n° 15, o Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas (MPC) pugnou pela citacdo dos responsaveis.

Na peca n° 16, foi determinada a citacdo do Senhor José Lucio Campos e da Senhora Cibele
de Assis Campos, os quais apresentaram a defesa conjunta veiculada na pega n° 21, reiterando
os argumentos despendidos nos esclarecimentos preliminares e acrescentando que a
contratagdo se efetivou no periodo de emergéncia nacional decorrente da pandemia, em razao
da qual foi autorizada, inclusive, a dispensa de licitagdo para a contratagdo de servicos
destinados ao enfrentamento da situacdo excepcional, conforme disposicdes da Lei n°

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2410709



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

TCENB Processo 1084653 — Representagdo

Inteiro teor do acordao — Pagina 3 de 11

13.979/20. Assim, se os servicos poderiam ser contratados diretamente, ndo haveria razao
para rechacar a contratacdo realizada mediante procedimento concorrencial. Ao final,
destacaram a auséncia de dolo ou ma-fé que justifiquem a punicao dos responsaveis.

Em reexame (pec¢a n° 23), a Unidade Técnica concluiu pela procedéncia da representacdo, por
serem irregulares a substituicdo do concurso publico pela terceirizagdo de mao-de-obra, bem
como a utilizagdo da modalidade pregdo, devendo os responsaveis serem multados pela
pratica de ato com infracdo a norma legal. Anotou que, em virtude das irregularidades, a
contratacdo e eventuais prorrogagdes devem ser anuladas, com a indenizagdo do contratado
pelos servigos prestados até a data da declaragdo de nulidade.

O MPC emitiu seu parecer conclusivo por meio da peca n® 25, em que ratificou o estudo
técnico e manifestou-se pela irregularidade do Pregdo Presencial n® 09/2020, diante da
terceirizagdo do servigo publico de saude, contrariando o disposto no art. 37, II, da
Constituicdo da Republica e no art. 1°, pardgrafo unico, c/c art. 12, I, da Lei n® 10.520/02.
Opinou pelo reconhecimento da irregularidade em relagdo ao prefeito municipal, com a
comunica¢do ao Poder Legislativo local para as medidas cabiveis. Pugnou para que fosse o
certame julgado irregular em relagdo a pregoeira e para que fosse aplicada multa aos dois
responsaveis, no valor de R$5.000,00 (cinco mil reais). Por fim, opinou pela expedi¢ao de
recomendacdo ao atual gestor, para ado¢do das medidas regularizadoras, com monitoramento
de seu cumprimento.

E o relatorio, no essencial.
I1 - FUNDAMENTACAO
A) Da terceirizacio dos servicos de médico especialista em pneumologia

Conforme relatado, na peca inicial, o representante asseverou que os servicos de médico
pneumologista configuram atividade-fim da Administracdo e, por essa razdo, ndo poderiam
ser terceirizados, mas afetados a cargos efetivos, providos por concurso publico. Salientou
que, em eventual situagdo emergencial, a alternativa seria a contratacdo temporaria por
excepcional interesse publico, com fundamento no inciso IX do art. 37 da Constituicdo da
Republica.

A mesma tese foi defendida pela Unidade Técnica e pelo MPC.

Na defesa conjunta, os responsaveis alegaram que o quadro municipal ndo dispde de cargos
efetivos de médico especialista e que ndo ha planos para a sua criagdo, tendo em vista as
limitacdes financeiras e a existéncia de interesse em prover a demanda por especialistas por
meio de consorcio publico.

Em matéria de terceirizagdo, entendo que as recentes inovagdes legislativas, trazidas pelas
Leis n® 13.429/17 e 13.467/17, conduzem a interpretacdo da execucdo indireta de servigos
sob uma nova perspectiva, inclusive no ambito da Administragdo Publica, que transbordam as
noc¢oes de atividade-fim, de atividade-meio, bem como de atribuicao rotineira, permanente ou
excepcional.

Neste tema, faco remissdo a fundamenta¢do do voto por mim langado na Consulta n°
1.024.677, aprovado por unanimidade na sessdo do Tribunal Pleno do dia 04/12/19, e resgato
as conclusoes que interessam a analise dos fatos aqui tratados:

A origem da terceirizagio na Administragdo Publica insere-se no contexto da
desconcentragdo e descentralizagdo das funcgdes estatais, processo que teve inicio, no
Brasil, com a reforma administrativa verificada no segundo quartel do século XX e que
tem no Decreto-Lei n® 200/67 o seu marco normativo.

Com efeito, seu art. 10, caput e § 7°, preveem a ampla descentralizacdo da execucao das
atividades da Administracdo Publica Federal, “para melhor desincumbir-se das tarefas de
planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administra¢do procurara
desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que
possivel, a execucdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa
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privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de
execucao”.

[.]

Nas décadas seguintes, o processo de descentralizagdo se aprofundou, inclusive com os
Planos Nacional de Desestatizagdo ¢ de Reforma do Aparelho Estatal, a fim de promover
a reordenacdo estratégica do Estado, direcionando seu esforco para as atividades
tipicamente estatais. Foi nesse panorama, no final do século XX, que implementou-se a
reforma administrativa gerencial, norteada pela ideologia neoliberal, por meio do Decreto
n°® 2.271/97, que, regulamentando o § 7° do art. 10 do Decreto-Lei n® 200/67, estabeleceu
em seu art. 1° rol exemplificativo das atividades “materiais acessorias, instrumentais ou
complementares” passiveis de terceirizagdo, quais sejam, as de “conservagdo, limpeza,
seguranca, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recep¢do, reprografia,
telecomunicagdes e manutencdo de prédios, equipamentos ¢ instalagdes”.

Nesse contexto, a Justica do Trabalho passou a produzir orientagdo jurisprudencial no
sentido de considerar ilicita a terceirizagdo da atividade-fim, bem como aquelas em que
restassem configuradas a pessoalidade e a subordinacdo, condigdes suficientes para
caracterizar a relagdo material de emprego entre o obreiro e o tomador de servigos, salvo
quando o tomador fosse a Administragdo Publica, porque nesse caso haveria violagao da
regra constitucional do concurso publico, prevista no art. 37, inciso II, da Constituicdo da
Republica (CR/88), consoante a Simula n® 331! do Tribunal Superior do Trabalho (TST).

Vale ressaltar, no entanto, que houve recente modificacdo na disciplina normativa quanto
ao tema. Foram aprovadas pelo Congresso Nacional e sancionadas pelo presidente da
Republica a Lei n® 13.429/17 e a Lei n® 13.467/17, que modificaram substancialmente a
sistematica até entdo disciplinada pela Lei n® 6.019/74.

[.]

Ja a Lein® 13.467/17 — que nao consta expressamente na consulta, mas efetivamente nos
interessa para adequada resposta ao consulente — alterou a mesma Lei n® 6.019/74 para
definir a prestagdo de servigos a terceiros, conceituada como “a transferéncia feita pela
contratante da execugdo de quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade
principal, & pessoa juridica de direito privado prestadora de servigos que possua
capacidade econdmica compativel com a sua execugao” (art. 4°-A). Essa modalidade de
terceirizagdo independeria dos requisitos do trabalho temporario e abrangeria, inclusive,
a atividade fim da contratante, que estd definida na lei como “a pessoa fisica ou
juridica que celebra contrato com empresa de prestagdo de servigos relacionados a
quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal” (art. 5°-A).

Depois da publicagdo de referidos diplomas legais e antes mesmo da plena entrada em
vigor da Lei n° 13.467/17, o Pretorio Excelso reconheceu a incompatibilidade da Sumula
n°® 331 do TST com a Constitui¢do da Republica e fixou a tese da constitucionalidade
da terceirizacdo da propria atividade fim das empresas. Essas decisdes foram
proferidas no julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental —
ADPF n° 324 ¢ do Recurso Extraordinario — RE n° 958252, cujos votos e acérdados ja
foram inclusive parcialmente disponibilizados.

! Stimula n® 331/TST: I - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta é ilegal, formando-se o vinculo diretamente
com o tomador dos servigos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n® 6.019, de 03.01.1974). II - A contratacdo irregular
de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego com os orgaos da Administracdo Publica direta,
indireta ou fundacional (art. 37, II, da CF/1988). III - Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de
servigos de vigilancia (Lei n°® 7.102, de 20.06.1983) e de conservagdo e limpeza, bem como a de servigos especializados
ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a subordinagdo direta. IV - O inadimplemento
das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador, implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos quanto
aquelas obrigacdes, desde que haja participado da relagdo processual e conste também do titulo executivo judicial. V - Os
entes integrantes da Administragdo Publica direta e indireta respondem subsidiariamente, nas mesmas condigdes do item IV,
caso evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigagdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente na
fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes contratuais e legais da prestadora de servigo como empregadora. A aludida
responsabilidade ndo decorre de mero inadimplemento das obrigagdes trabalhistas assumidas pela empresa regularmente
contratada. VI — A responsabilidade subsidiaria do tomador de servigos abrange todas as verbas decorrentes da condenagao
referentes ao periodo da prestagao laboral.
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A aplicabilidade desse entendimento as relagdes trabalhistas envolvendo a Administragao
Publica ndo foi objeto de defini¢do pelo STF naquela oportunidade. Nada obstante, na
sequéncia desses julgamentos, e da aprovacdo das Leis n® 13.429/17 e 13.467/17, o
Poder Executivo Federal editou o Decreto n® 9.507/18, para regulamentar o disposto no
art. 10, § 7°, do Decreto-Lei n® 200/67 e disposigdes da Lei n° 8.666/93, revogando o
Decreto n° 2.271/97.

Nos termos desse novo diploma regulamentar, que trata da “execu¢do indireta, mediante
contratacao, de servicos da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional
e das empresas publicas e das sociedades de economia mista controladas pela Unido”, a
terceirizagdo nao mais se pauta pelas nogdes de atividade-fim ou atividade-meio, ou
mesmo de atividades “materiais acessorias, instrumentais ou complementares”.

O escopo de possibilidade da terceirizagdo ¢ definido de forma residual, sendo esta
vedada em determinadas e distintas situagdes, conforme se trate de aplica-la no ambito da
administra¢do direta, autarquica e fundacional, ou de aplicd-la no ambito das empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Tal distingdo se justifica na medida em que, caso o Estado, ao qual é facultado a
exploracdo direta de atividade econOmica “quando necessaria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo”, decida por fazé-lo através da
criacdo de empresas publicas e sociedades de economia mista, ele deve submeter-se aos
ditames do mercado e de sua concorréncia e, portanto, salvo expressas excegodes, as
regulacdes proprias do direito privado.

Sem embargo, se, por um lado, a jurisprudéncia ndo hesita em afirmar a impossibilidade
de extensdo de privilégios e prerrogativas proprias do regime juridico de direito publico
as empresas publicas e sociedades de economia mista; por outro, vale ressaltar que a
leitura constitucional dessas normas ndo deve restringir-se a igualdade concorrencial no
plano das vantagens, mas também considerar os naturais obstaculos mercadologicos
proprios do nicho no qual essas entidades irdo atuar. Noutro falar, criagdes de obstaculos
artificiais ou juridicos improprios também devem ser levados em consideragdo na
aplicacdo e interpretacdo das normas constitucionais. Contrariam, por Obvio, essa
teleologia sistémico-normativa quaisquer interpretagdes literais ou isoladas de
dispositivos constitucionais que pretendam impor as empresas estatais 6nus juridicos ou
formalismos excessivos, que possam ser desestabilizadores da concorréncia ou mesmo
impeditivos a atuacdo da empresa estatal no mercado.

Deveras, extrai-se do subsistema normativo constitucional que os entes criados ou
utilizados pela Administragdo Publica para explorar atividade econdmica no mercado
concorrencial devem igualar-se as entidades privadas ndo s6 em relagdo as restri¢des
juridicas, mas também quanto as necessarias flexibilidades competitivas, sobretudo
quando a equiparagdo for essencial a consecucdo de seu objeto social e, em ultima
analise, ao atingimento da finalidade publica que justificou sua criacdo. Ou seja, o regime
juridico hibrido ao qual elas estdo vinculadas deve comportar a necessaria
compatibilizagdo de regras publicas, que eventualmente possam ser restritivas a
concorréncia, com interpretacdes mais flexiveis das regras privadas, na medida em que
isso for fundamental a prépria condigdo concorrencial ou, noutras palavras, a sua
sobrevivéncia no mercado.

Assim, dentro do novo cendrio legal, que configura, alias, desenvolvimento de um
fenomeno de descentralizagdo e desconcentragdo que vem de longa data, observa-se que,
para a administracdo direta, autarquica e fundacional, é possivel a terceirizagdo de todas
as atividades que ndo detenham natureza tipica de Estado e que ndo reflitam o seu poder
de império. Para essas, segue prevalecendo a regra do concurso publico, estabelecida no
art. 37, 11, da Constitui¢do da Republica.

Dentro dessas diretrizes, o art. 3° do Decreto n° 9.507/18 detalhou as atribuigdes
incompativeis com a execu¢do indireta no ambito da administragdo direta, autarquica e
fundacional, quais sejam: I) que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento
institucional nas areas de planejamento, coordenagdo, supervisdo e controle; II) que sejam
consideradas estratégicas para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceiriza¢do possa colocar em
risco o controle de processos e de conhecimentos e tecnologias; III) que estejam
relacionadas ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de servigos publicos e de

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2410709



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS

TCENB Processo 1084653 — Representagdo

Inteiro teor do acordao — Pagina 6 de 11

aplicagdo de sancdo; IV) que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo
plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto disposi¢ao legal em contrario ou quando
se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoal.

Poderdo, contudo, ser terceirizadas as atividades “auxiliares, instrumentais ou acessorias”
referentes a tais servigos, ressalvados os referentes a servigos de fiscalizagdo e poder de
policia e vedada a “transferéncia de responsabilidade para a realizagdo de atos
administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado” (art. 3°, §§ 1° e 2°).

A vista das ponderagdes apresentadas no bojo da referida Consulta, entendo que ndo sdo
passiveis de execucdo indireta as atividades que reflitam o exercicio de parcela do poder
estatal, o que pode ser materializado pelo detalhamento levado a cabo pelo Decreto federal n°
9.507/18. Sob essa o6tica, ndo ¢ a perenidade da atividade dentro da rotina administrativa que
define a possibilidade, ou ndo, de terceirizagdo, mas sua afinidade com o poder de império
tipico da Administragao Publica.

Para o caso especifico dos autos, o objeto da licitagao foi delimitado no item 1 do edital do
Pregdo Presencial n° 09/2020 e consiste na contratacio de médico especialista em
pneumologia (fl. 7). Do Anexo V do instrumento convocatério (fl. 18v), verifica-se que as
atividades do profissional devem ser prestadas junto a rede publica municipal de satde. Trata-
se, portanto, de servigos que integram a atividade finalistica da Administracdo municipal,
vinculados a sua missdo na area de promogao da saude.

Ocorre, todavia, que as nogdes de atividade fim e meio ja ndo sdo decisivas para a defini¢ao
da possibilidade de execucao indireta, como destacado na Consulta n® 1.024.677.

O que define a possibilidade, ou ndo, de execu¢do indireta ¢ justamente a caracterizacdo da
atividade tipica de Estado, o que, a meu ver, ndo restou configurado para os servigos médicos
especializados em pneumologia, que consistem em tarefas técnicas instrumentais, sem
correlagdo com as hipoteses descritas no art. 3° do Decreto federal n® 9.507/18, por nao
envolverem tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de planejamento,
coordenacdo, supervisdo e controle, ndo serem consideradas estratégicas, cuja terceirizagao
possa colocar em risco o controle de processos, ndo estarem relacionadas ao poder de policia
e ndo serem inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos.

Por essa razdo, entendo ser legitima a opg¢ao politica municipal pela prestagdo dos servigos de
médico pneumologista pela via da execu¢do indireta, quando ndo haja cargos ou empregos
publicos no quadro local com atribui¢des equivalentes.

Deste modo, julgo improcedente a representagdo neste ponto, com o consequente prejuizo da
recomendacado sugerida pelo Orgdo Ministerial.

B) Da utilizacio da modalidade pregao

O representante insurgiu-se, ainda, em face da utilizagdo da modalidade pregdo para a
licitacdo do objeto, tendo em vista que os servigos médicos ndo tém natureza comum,
porquanto exigem habilitagdo especifica e registro em orgao de classe. Destacou que, em
situagdo semelhante, quando foram licitados servicos de enfermeiros, esta Corte ja havia
recomendado ao gestor do Municipio de Quartel Geral que se abstivesse de realizar
contratacdes nos mesmos moldes, nos termos do acdérdao proferido na Representagdo n°
1.013.218.

Tais argumentos foram endossados pela Unidade Técnica e pelo MPC.

A defesa, por sua vez, asseverou que a jurisprudéncia admite a contratacdo de servigos
médicos por credenciamento, que traduz hipotese de inexigibilidade de licitagdo, mas que essa
possibilidade ndo se afigurou conveniente para o caso concreto, em razdo da falta de
especialistas na regido e da vantagem de concentrar os atendimentos em um Unico
profissional, permitindo o acompanhamento do histérico dos pacientes. Acrescentou que o
pregdo viabiliza a concorréncia entre eventuais interessados e que este Tribunal ja admitiu a
contratagdo de médico perito por meio de licitagao.
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Acerca do cabimento da modalidade pregdo, a Lei n° 10.520/02 dispde que essa ¢ a
modalidade adequada para a aquisi¢do de bens ou servigos comuns, assim entendidos
“aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificagdes usuais no mercado” (art. 1°, paragrafo tinico).

A ideia ¢ que, para bens e servigos que estejam disponiveis no mercado com caracteristicas
padronizadas, seja priorizada a utilizagdo do pregdo, que, além de mais célere ¢ menos
burocratico, fomenta a redugdo de prego, na medida em que acrescenta as modalidades
licitatorias tradicionais uma fase de lances, durante a qual os licitantes podem reduzir suas
ofertas para alcangar a melhor proposta.

Dada a abstragdo do conceito legal de “bens e servigos comuns”, desde a edicdo da norma
surgiram inimeras discussdes acerca do alcance dessa modalidade de licitagao, sendo que, no
estagio atual, encontra-se razoavelmente pacificado o entendimento segundo o qual devem ser
categorizados como comuns, para fins de adogdo do pregdo, os bens e servigos que estejam
disponiveis no mercado com certo nivel de padronizagdo ou homogeneidade, ainda que
tenham natureza técnica, intelectual ou complexa.

Nesse contexto, vem sendo reconhecida, sem relevante oposi¢do, a regularidade da licitagao
mediante pregdo de alguns servigos eminentemente técnicos, como os de engenharia, ou que
tenham natureza intelectual, de alta complexidade, a exemplo de produtos de tecnologia da
informacao, quando demonstrado no caso concreto que os padroes de qualidade e
desempenho podem ser objetivamente definidos no edital.

A propdsito, veja-se o enunciado da Sumula n°® 257 do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
vigente desde 2010, segundo o qual “o uso do pregdo nas contratagdes de servigos comuns de
engenharia encontra amparo na Lei n® 10.520/02”.

Em sentido semelhante, cumpre referenciar o seguinte acorddo proferido pelo Plenario
daquela Corte, in verbis:

Inicialmente., conforme a analise do item de oitiva n° 6 seguinte, nem todos servicos que
lidam com tecnologia sofisticada sdo complexos. Os servicos especificados nesta
concorréncia podem ser considerados servicos comuns ia que representam execucao
de rotinas e operacio de equipamentos e softwares, 0 que permitiria a utilizacdo da
modalidade pregao.

Quanto a celeridade do pregdao, houve uma confusdo entre os procedimentos para
apurac¢do da proposta com valor vencedor no pregdo com a fase anterior de preparacdo da
proposta por parte dos participantes. A apuracdo da proposta com valor vencedor € célere
e vem se mostrando muito vantajosa para a Administracdo Publica. A preparacdo da
proposta, bem como a analise do edital, todos estudos e calculos necessarios, cotacoes e
elaboracdo de proietos podem ser feitos no mesmo tempo de qualquer outra modalidade,
visto que tais procedimentos sdo realizados entre a publicacdo do edital e 0 momento de
entrega das propostas. Assim, a utilizacdo da modalidade pregdo nado prejudica em nada o
tempo disponivel para preparacdo das propostas. Deve-se observar que o inciso V do art.
4° da Lei n°® 10.520/2002 que institui o pregdo afirma que “V - o prazo fixado para a
apresentacdo das propostas, contado a partir da publicacao do aviso, ndo sera inferior a 8
(oito) dias uteis”. Foi estabelecido um prazo minimo (8 dias uteis), mas nenhum prazo
maximo. Assim, a Caixa tem como determinar um prazo que considere adequado para os
licitantes elaborarem suas propostas.

Corroborando a possibilidade de utilizacdo do pregdo, deve ser lembrado que todas as
exigéncias minimas necessarias para participacdo do certame sdo cobradas dos licitantes
da mesma forma que em outras modalidades. Assim, os participantes tém que comprovar
sua habilitacdo juridica e suas qualificacdes técnica e econdOmico-financeira. A tUnica
diferenca € que os documentos sdo examinados apos a apuracdo do menor valor. No caso
especifico desta licitacdo, em que praticamente toda pontuacdo (97 %) da fase de
julgamento das propostas € determinada por atestados, bastaria que fossem exigidos
atestados para comprovar a qualificacdo técnica para execucdo dos servicos contidos em
cada item da licitacdo. Na fase de exame da habilitacdo e qualificacdo, caso o licitante
que ofertasse o menor valor ndo atendesse as qualificagdes minimas, ele seria
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desclassificado e passaria a ser verificada a documentagcdo comprobatoria do licitante
classificado imediatamente em seguida.

Além disso, caso alguma empresa tente prejudicar o andamento do pregdo, a Caixa ¢
reservado o direito para aplicar a rigorosa sangdo prevista no art. 7° da Lei n°
10.520/2002:

“Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, nido
celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacdo falsa exigida
para o certame, ensejar o retardamento da execucdo de seu objeto, ndo mantiver a
proposta, falhar ou fraudar na execucdo do contrato, comportar-se de modo
inidoneo ou cometer fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar com a
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no Sicaf, ou
nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do art.
4° desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em
edital e no contrato e das demais cominag¢des legais.”

Outro fator aue deve ser levado em consideracao é aue a modalidade pregao tem-se
mostrado um eficiente instrumento de economia para o erario. Recentemente, no dia
17 de agosto ultimo, a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo (SLTI) do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo divulgou um balanco das licitacdes
realizadas no 1° semestre de 2007. O estudo indica que os Orgdos da administracio direta,
as autarquias e as fundacdes do Governo Federal economizaram, neste periodo, R$ 597
milhdes com a utilizagao do pregdo eletrénico (www.comprasnet.gov.br).

Conclusio

Conclui-se que nao ha razido que inviabilize a realizacio desta licitacio na
modalidade pregio, com possibilidade de vantagem para a Caixa, conforme preceitua o
art. 4° do Decreto n°® 5.450/2005.% (grifos nossos)

Observa-se, portanto, que o fato de ser técnico ou de envolver complexidade ndo afasta, a
priori, a compatibilidade do bem ou servico com a licitagdo mediante pregdo. Ao revés, a
utilizagdo do pregdo ¢ considerada obrigatoria sempre que o objeto apresentar certo nivel de
homogeneidade no mercado, cujos padroes de qualidade e desempenho sejam equivalentes e
objetivamente aferiveis, levando a disputa apenas para o quesito prego.

Nessa linha, trago a colagao trechos da Nota Técnica n® 02/2008 da Secretaria de Fiscaliza¢ao
de Tecnologia da Informagdo do TCU, com suas remissdes aos julgados daquela Corte:

A licitaciio de bens e servicos de tecnologia da informacao considerados comuns, ou
seja, aqueles que possuam padroes de desempenho e de qualidade objetivamente
definidos pelo edital, com base em especificacGes usuais no mercado, deve ser
obrigatoriamente realizada pela modalidade Pregdo, preferencialmente na forma
eletronica. Quando, eventualmente, nao for viavel utilizar essa forma, devera ser anexada
a justificativa correspondente (Lei n® 10.520/2002, art. 1°; Lei n°® 8.248/1991, art. 3°, § 3°
Decreto n°® 3.555/2000, anexo II; Decreto n°® 5.450/2005, art. 4°, ¢ Acorddo n°® 1.547/2004
— Primeira Camara; Acordao n°® 2.471/2008-TCU-Plenario, item 9.2.1)

[.]

Em geral, nem a complexidade dos bens ou servicos de tecnologia da informagdo nem o
fato de eles serem criticos para a consecucdo das atividades dos entes da Administracdo
descaracterizam a padronizagdo com que tais objetos sdo usualmente comercializados no
mercado. Logo, nem essa complexidade nem a relevincia desses bens e servicos
justificam o afastamento da obrigatoriedade de se licitar pela modalidade Pregao.
(Lei n°® 10.520/2002, art. 1°; Acorddo n° 1.114/2006 — Plenario; Acorddo n° 2.471/2008-
TCU-Plenario, item 9.2.4)

[.]

A decisdo de nao considerar comuns determinados bens ou servi¢os de tecnologia da
informacao deve ser justificada nos autos do processo licitatorio. Nesse caso, a licitacdo
nao podera ser do tipo “menor preco”, visto que as licitacdes do tipo “menor preco”

2 Tribunal de Contas da Unido. Acordio n® 2658/2007. Plenario. Rel. Min. Raimundo Carreiro. Sessdo de 05/12/07.
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devem ser realizadas na modalidade Pregao. (Lei n° 8.666/1993, art. 15, III; Lei n°
10.520/2002, art. 1° Decreto n® 5.450/2005, art. 4° Acorddo n® 1.547/2004-TCU-
Primeira CAmara; Acorddo n° 2.471/2008-TCU-Plenério, item 9.2.6)* (grifos nossos)

A partir dessas ponderagdes emanadas da jurisprudéncia, ha que se reconhecer que, se ¢
possivel estabelecer um padrao de desempenho e qualidade de um bem ou servigo, de modo
que no mercado ja haja especificagdo usual para ele, tem-se por configurada a condi¢dao de
“comum” descrita no art. 1°, caput e paragrafo tinico, da Lei n° 10.520/02, o que possibilita a
sua contratacdo mediante pregao.

Se, ao contrario, a necessidade da Administracdo somente for satisfeita com um bem ou
servico de caracteristicas especiais, que dependa de desenvolvimento ou customizagdo e que
nao esteja usualmente disponivel no mercado com as especificagcdes demandadas, ter-se-a por
inviabilizada a licitacdo nessa modalidade.

Cumpre, entdo, avaliar em qual dessas categorias se insere a situacdao narrada nos autos, em
que, por meio do Pregdo Presencial n° 09/2020, buscou-se contratar os servigos de médico
especialista em pneumologia, procedimento que foi julgado pelo tipo “menor preco”.

O Anexo V do instrumento convocatdrio propos se a descrever o objeto e justificar a
contratacdo, o que foi feito de maneira sumaria, com a exp0s1ga0 da necessidade de
contratacdo de profissionais da area médica para atuar junto a rede publica municipal de
satde, destacando-se a especialidade pneumologia, para prestagao de servicos durante 4 horas
por dia, 3 vezes por semana, as segundas, quartas e sextas-feiras (fl. 18v). Dentre os requisitos
de habilitagao, foi exigida também a inscri¢do no conselho de classe (f. 9v).

Com efeito, depreende-se das disposic;6es editalicias que a necessidade da Administracao
estaria satlsfelta com a prestacdo de servicos de um médico especialista em pneumologia,
devidamente habilitado para consultar e tratar os pac1entes da rede publica municipal, o que, a
despeito do intrinseco contetudo técnico e intelectual, ndo envolve qualquer heterogeneidade
em relacdo aos servigos que seriam prestados por outros profissionais de mesma habilitagao.

A meu ver, o objeto, neste caso, tem padroes de desempenho e qualidade que podem ser
definidos de maneira objetiva no edital, como, de fato, o foram, tanto que a sele¢do da melhor
proposta foi realizada pelo critério de preco.

Aqui, relevante pontuar, a exemplo do que fora aduzido na defesa, que ¢ amplamente
admitida a contratacdo de servicos médicos em geral, para atendimento clinico na rede
publica, por meio de credenciamento. Essa posi¢dao foi fixada por esta Corte desde 2010,
durante a deliberagcao da Consulta n® 811.980, cujo parecer foi assim ementado:

Consulta — Prefeitura Municipal — 1. Realiza¢io de sistema de credenciamento para
prestacao de consultas médicas. Possibilidade. Procedimento formal de
inexigibilidade de licitacdo. Edital de credenciamento. II. Remuneragdo dos servigos
prestados pelos particulares credenciados. Fixacao de valores acima do minimo indicado
pelo SUS. Possibilidade. Complementagdo com recursos do proprio Municipio.
Observancia dos limites de despesas estabelecidos nas leis or¢amentarias locais. III.
Atendimento no consultério do médico credenciado. Possibilidade. Inexisténcia de
vinculo profissional com o ente federativo. Marcagdo da consulta a cargo da Secretaria
Municipal de Satide. Escolha do credenciado pelo usuario.* (grifo nosso)

No mesmo sentido, € possivel citar inimeras manifestagdes de diferentes institui¢des, entre as
quais destaco os Acordaos n® 352/2015 e 2057/16 do TCU; o Parecer Técnico Juridico n°
009/2018 do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais; o Acordao n® 549/11 do Tribunal
de Contas do Estado do Para; o Acodrddo n° 00027/2017 do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado de Goias; o Prejulgado n® 0680 do Tribunal de Contas do Estado de

3 Tribunal de Contas da Unifio. Revista do Tribunal de Contas da Unifio. Ano 42. Nimero 117. Jan/Abr 2010. Nota Técnica
n°® 02/2008-SEFTI/TCU. P. 108-115.

4 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 811.980. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Anténio Carlos Andrada.
Sessdo de 05/05/10.
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Santa Catarina; o Processo n° 10.983-5/2013 do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso.

Todas essas manifestagdes partem da premissa de que o credenciamento constitui hipdtese de
inexigibilidade de licitacdo baseada no caput do art. 25 da Lei n° 8.666/93, em que a
competicdo se afigura inviavel, pela conveniéncia da contratagdo de todos os que perfagcam
determinados requisitos, objetivamente definidos no edital.

Por sua contribuigdo, faco remissdo as palavras de Jacoby Fernandes acerca do
credenciamento:

Se a Administracdo convoca todos os profissionais de determinado setor, dispondo-se a
contratar todos os que tiverem interesse € que satisfacam os requisitos estabelecidos, ela
propria fixando o valor que se dispde a pagar, os possiveis licitantes ndo competirdo, no
estrito sentido da palavra, inviabilizando a competicdo, uma vez que a todos foi
assegurada a contratacdo. E a figura do “credenciamento”, que o Tribunal de Contas da
Unido vem recomendando para a contratagdo de “servicos médicos, juridicos e de
treinamento”.

A mesma identidade de fundamentos fez com que aquela egrégia Corte recomendasse a
adocdo da pré-qualificacdo para a contratacio de servicos advocaticios comuns, que
podem ser realizados de modo satisfatorio pela maior parte dos advogados, desde que a
Administracao fixe critérios objetivos para credenciamento.

Nos cursos de auditoria em licitacdes que ministramos, lembramos que ha quatro aspectos
fundamentais que definem a possibilidade de uso ou ndo da pré-qualificagdo do tipo
credenciamento:

6.2.1.1. todos os que satisfacam as condigées exigidas

Se o0 obieto so6 pode ser realizado por um, como uma ponte ou um s6 curso, descabe a pré-
qualificacdo, pois constitui caracteristica fundamental do tipo credenciamento que todos
os selecionados sejam contratados, embora demandados em quantidades diferentes;

6.2.1.2. impessoalidade na defini¢do da demanda, por contratado

Observe que a jurisprudéncia ja consagrou pelo menos trés possibilidades do uso do
credenciamento, mas sempre excluindo a vontade da Administragdo na determinacao da
demanda por credenciado;

6.2.1.3. que o objeto satisfaca a forma definida no edital

Sdo servicos em que as diferencas pessoais do selecionado tém pouca relevancia para
o interesse publico. dado os niveis técnicos da atividade. ia bastante regulamentada
ou de facil verificacao. Por exemplo, num curso de Windows com programa definido e
condicdes de ensino objetivamente determinadas é possivel, com um fiscal ou “gestor do
contrato”, avaliar o cumprimento da obrigacdo;

6.2.1.4. que o prego de mercado seja razoavelmente uniforme

A fixacdo dos valores previamente pela Administracdo implica o dever inafastavel de
comprovar € demonstrar, nos autos, a vantagem ou igualdade dos valores definidos em
relacdo a licitacdo convencional ou precos de mercado. Essa justificativa sera objeto de
futuro exame perante as esferas de controle, nos termos da lei.’ (grifo nosso)

Mais adiante, o mesmo doutrinador exemplifica a aplicagdo dos conceitos a hipotese
especifica dos servicos médicos, sendo vejamos:

Exemplificando, para melhor compreensdo: se o interesse € na contratacio de médico
oftalmologista, para prestar assisténcia aos servidores, a Administracdo lancaria um
edital, similar ao de concorréncia. nos termos do art. 114 da Lei n° 8.666/1993.
convocando os profissionais formados em Medicina, com especializacio em
Oftalmologia, que possuissem consultorio e atendessem com hora marcada, fixando
previamente os honorarios adequados em tabela propria ou tendo por referéncia a de

5 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Contratagdo Direta sem Licitagdo. 10. ed. Belo Horizonte: Forum, 2016, p. 467-468.
Italicos do original.
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outro o0rgdo (AMB. por exemplo). abrindo inscricdes. Desse modo. todos os médicos que
tivessem interesse no contrato compareceriam ao Orgdo., farlam sua inscricdo.
comprovando o atendimento aos requisitos estabelecidos, € seriam contratados
diretamente, sem licitacdo, por “inexigibilidade”, nos termos do art. 25, caput, da Lei n°
8.666/1993.% (grifos nossos)

A partir das nogdes conceituais trazidas acima, ¢ forcoso concluir que somente tera lugar o
credenciamento quando seja possivel definir objetivamente o servico a ser contratado, com
especificagdes usuais de mercado e com padrdes de desempenho e qualidade equivalentes.
Caso contrario, ndo se poderia cogitar da contratagdo de todos os que preenchessem os
requisitos, mediante o pagamento de honorarios uniformes.

Consequentemente, o servico que ¢ passivel de contratagdo mediante credenciamento héa de
ser encarado como comum, na acepg¢ao utilizada pelo art. 1°, caput e paragrafo tinico, da Lei
n°® 10.520/02, autorizando também a utilizacdo da modalidade pregdo, quando a competi¢ao
seja viavel.

Consoante demonstrado, os servicos médicos sdo talvez os mais recorrentemente contratados
pela via do credenciamento na experi€éncia administrativa, com irrestrita aceita¢ao, inclusive
desta Corte, o que implica dizer que “as diferencas pessoais do selecionado tém pouca
relevancia para o interesse publico, dado os niveis técnicos da atividade, ja bastante
regulamentada ou de fécil verificacdo”. Ou seja, inexiste heterogeneidade no mercado que
incompatibilize a descri¢do do servico de forma objetiva no edital’.

Tais ponderagdes reforcam a minha convicgdo de que os servigos de médico pneumologista
para atendimento da rede publica municipal, da forma como especificados no Pregio
Presencial n° 09/2020, caracterizam servigos comuns para fins de adogao dos preceitos da Lei
n°® 10.520/02, inclusive porque, em um contexto de pluralidade de interessados (o que ndo € o
caso, como demonstrou a defesa), poderia a Administragdo até mesmo recorrer ao
credenciamento para a contratagdo de todos que satisfizessem as condi¢des editalicias, de
acordo com o entendimento pacificado da jurisprudéncia.

Nao me parece coerente admitir a contratagao de servigos médicos por credenciamento e, ao
mesmo tempo, negar que tenham padroes de desempenho e qualidade que possam ser
objetivamente definidos, por meio de especificacdes usuais no mercado, para fins de licitagdo
por pregao.

Por todas essas razdes, considero improcedente a representacdo também no que toca a
modalidade licitatoria utilizada.

II1 - CONCLUSAO

Em face do exposto, julgo improcedente a representacdo formulada pelo Senhor Edmundo
Caetano de Faria, vereador da Camara Municipal de Quartel Geral, em face do Pregao
Presencial n® 09/2020, deflagrado pela Prefeitura Municipal de Quartel Geral, razao pela qual
determino a extingdo do feito com resolugao do mérito.

Intimem-se o representante e os responsaveis acerca do teor desta decisao.

Promovidas as medidas legais cabiveis a espécie, arquivem-se 0s autos.

k% ok ok ok

je/tb

6 Idem, p. 469.

7 Relevante anotar que o inciso XIV do art. 6° da Lei n° 14.133/21, que trata da nova Lei de Licitagdes, define “bens e
servigos especiais” como aqueles que, por sua alta heterogeneidade ou complexidade, ndo podem ser descritos na forma do
inciso XIII do caput deste artigo, exigida justificativa prévia do contratante. O inciso XLI, por sua vez, define o pregdo como
modalidade obrigatoria para aquisi¢do de bens e servigos comuns. Assim, a novel legislagdo reforca que, mais que uma
faculdade, a adogdo do pregdo ¢ uma obrigagdo sempre que seja possivel descrever o objeto com especificagdes usuais de
mercado, por meio de padrdes de qualidade e desempenho.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposigdes contidas na Medida Proviséria 2200-2/2001, na Resolugdo n.02/2012 e na Decisdo Normative
n.05/2013. Os normativos mencionados e a validade das assinaturas poderao ser verificados no endereco www.tce.mg.gov.br, cédigo verificador n. 2410709
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