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Processos: 1098500, 1098547 ¢ 1101528

Natureza: RECURSOS ORDINARIOS

Recorrentes: Rede de Cuidados de Saude — RCS Eireli, Eduarda Frederico Duarte
Arantes - OAB/MG 169.943, André Henrique Nadais Porto e Jodo Luiz
Teixeira

Entidade: Instituicdo de Cooperagao Intermunicipal do Médio Paraopeba —
ICISMEP

Processo referente: Dentncia n. 969142

Procuradores: Carolina Morais Gongalves de Alencar, OAB/MG 167.340; Jackeline
Gabrielle Dias Teixeira, OAB/MG 134.819; Jair Eduardo Santana,
OAB/MG 132.821; Juliana de Moura Pereira, OAB/MG 168.200; Thays
Pires Alves, OAB/MG 191.023; Alcione de Fatima Gongalves Silva,
OAB/MG 139.105; Alice Coutinho Chaves, OAB/MG 136.139; Luana
de Almeida Botelho dos Santos Amaral, OAB/MG 90.588

MPTC: Daniel de Carvalho Guimaraes
RELATOR: CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO

TRIBUNAL PLENO - 28/9/2022

RECURSO ORDINARIO. DENUNCIA. SERVICOS MEDICOS. TERCEIRIZACAO.
PREGAO PRESENCIAL. SERVICOS COMUNS. RECURSO PROVIDO.

1. Consoante entendimento fixado na Consulta n® 1.024.677, a terceirizacao de servigos pela
Administragdo Publica ndo mais se pauta pelas nogdes de atividade-fim ou atividade-meio,
ou mesmo de atividades “materiais acessorias, instrumentais ou complementares”, sendo
permitida a execug¢do indireta de todas as atividades que ndo detenham natureza tipica de
Estado e que nao reflitam o seu poder de império, cuja identificagdo foi balizada pelo art. 3°
do Decreto Federal n® 9.507/18.

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 do
Tribunal Pleno, por unanimidade, na conformidade da Ata de Julgamento, das Notas
Taquigraficas, e diante das razdes expendidas no voto do Relator, em:

D conhecer, preliminarmente, dos recursos ordindrios interpostos;

IT) dar provimento aos recursos ordinarios, no mérito, para reformar a decisao prolatada
pela Primeira Camara, na sessdo de 03/11/20, nos autos da Denuncia n° 969.142,
afastando-se a aplicacdo das multas individuais no valor de R$3.000,00 (trés mil reais)
impostas a Senhora Eduarda Frederico Duarte Arantes, ao Senhor André Henrique
Nadais Porto e ao Senhor Jodo Luiz Teixeira, respectivamente, pregoeira,
superintendente e secretario executivo da ICISMEP;

III) determinar a intimagao dos recorrentes acerca do teor desta decisao;
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IV)  determinar, promovidas as medidas cabiveis a espécie, o arquivamento dos autos.

Votaram, nos termos acima, na preliminar, o Conselheiro José Alves Viana, o Conselheiro
Substituto Telmo Passareli, o Conselheiro Durval Angelo, o Conselheiro Wanderley Avila e o
Conselheiro Sebastido Helvecio e, no mérito, o Conselheiro José Alves Viana, o Conselheiro
Substituto Licurgo Mouréo, o Conselheiro Durval Angelo, o Conselheiro em exercicio Adonias
Monteiro e o Conselheiro Wanderley Avila.

Presente a sessdo a Procurador-Geral Marcilio Barenco Corréa de Mello.

Plenario Governador Milton Campos, 28 de setembro de 2022.

MAURI TORRES
Presidente

CLAUDIO COUTO TERRAO
Relator

(assinado digitalmente)
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NOTAS TAQUIGRAFICAS
TRIBUNAL PLENO - 27/10/2021

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:
I - RELATORIO

Trata-se de recursos ordinarios interpostos pela empresa Rede de Cuidados de Saude — RCS
Eireli, na condigdo de terceira interessada (Recurso Ordinario n°® 1.098.500), e, como
responsaveis, pela Senhora Eduarda Frederico Duarte Arantes e pelo Senhor André Henrique
Nadais Porto, respectivamente, pregoeira e superintendente administrativo da Instituicao de
Cooperagao Intermunicipal do Médio Paraopeba (ICISMEP) (Recurso Ordinério n°® 1.098.547),
bem como pelo Senhor Jodo Luiz Teixeira, secretario executivo da ICISMEP (Recurso
Ordinario n° 1.101.528), em face da decisdo proferida em 03/11/20, pela Primeira Camara, nos
autos da Denuncia n° 969.142, que aplicou aos trés ultimos multa individual no valor de
R$3.000,00 (trés mil reais), em razdo da realizagdo de pregdo presencial para registro de precos
visando a contratagdo de servicos médicos nao enquadrados como “servigos comuns”.

A stmula do acérdao foi divulgada no Didrio Oficial de Contas (DOC) no dia 19/11/20,
consoante peca n® 24 do Processo n® 969.142, e os recursos n° 1.098.500, 1.098.547 ¢ 1.101.528
protocolizadas, respectivamente, em 19/02/21, 23/02/21 e 03/03/21.

Os recorrentes apresentaram suas razdes defendendo, em sintese, a legalidade de terceirizagao
de servicos médicos e a regularidade da contratagdo por meio de pregao.

Os autos foram remetidos a 3* Coordenadoria de Fiscalizagdo Municipal, que se manifestou
pela e intempestividade dos Recursos Ordindrios n° 1.098.547 e 1.101.528 e pela
tempestividade do Recurso Ordinario n® 1.098.500, e, no mérito, pela rejei¢ao das razodes
recursais.

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas (MPC), por sua vez, opinou pelo
conhecimento e nao provimento dos Recursos Ordindrios n° 1.098.500 e 1.101.528 e pelo
conhecimento e provimento do Recurso Ordinario n° 1.098.547, por entender que o acordao
recorrido nao efetuou a imputacdo de condutas de forma adequada aos recorrentes e porque nao
ha elementos probatorios no processo que atraiam a responsabilidade sobre as irregularidades
apuradas e reconhecidas.

E o relatério, no essencial.
I - FUNDAMENTACAO

Admissibilidade

A Unidade Técnica manifestou-se pela intempestividade dos Recursos Ordinarios n° 1.098.547
e 1.101.528 e pela tempestividade do Recurso Ordinario n°® 1.098.500.

O MPC, por sua vez, considerou que todos os recursos sao tempestivos.

Analisando-se os autos, verifica-se que o prazo recursal se iniciou em 21/01/21 e que os
Recursos Ordindrios n° 1.098.500, 1.101.528 e 1.098.547 foram protocolizados,
respectivamente, em 19/02/21, 23/02/21 e 03/03/21. Tendo em vista que, segundo precedentes
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deste Tribunal!, os prazos recursais se contam em dias Wteis, 0os recursos se mostram
tempestivos, nos termos do art. 101 e 103 da Lei Complementar n°® 102/08.

Em relagdo a legitimidade e interesse recursal da Rede de Cuidados de Satide — RCS Eireli,
constata-se que esta ja havia sido admitida como terceira interessada na Denuncia n° 969.142
(peca 17, fl. 560). Por essa razdo, subsiste o seu interesse nesta fase recursal.

Assim, considerando que os recorrentes possuem legitimidade e interesse recursal, que os
recursos sao proprios e tempestivos e que foram observadas as disposicdes legais e regimentais,
conheco dos recursos ordinarios.

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:
Admito.

CONSELHEIRO SUBSTITUTO TELMO PASSARELI:
Conheco.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:
Conhego.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o Relator.

CONSELHEIRO SEBASTIAO HELVECIO:
Admito.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
FICA APROVADA A PRELIMINAR DE ADMISSIBILIDADE.

CONSELHEIRO CLAUDIO COUTO TERRAO:

Mérito

Conforme relatado, a Primeira Camara, em 03/11/20, nos autos da Dentincia n® 969.142, aplicou
multa individual no valor de R$3.000,00 (trés mil reais) a Senhora Eduarda Frederico Duarte
Arantes, ao Senhor André Henrique Nadais Porto e ao Senhor Jodo Luiz Teixeira,
respectivamente, pregoeira, superintendente e secretdrio executivo da ICISMEP, em razdo da

realizagdo de pregdo presencial para registro de precos visando a contratagao de servigos
médicos ndao enquadrados como “servicos comuns”, nos seguintes termos:

I Agravo n° 977.550. Conselheiro José Alves Viana. Tribunal Pleno. Sessdo do dia 06/12/17.
Recurso Ordinario n® 977.550. Conselheiro Claudio Couto Terrdo. Tribunal Pleno. Sessdo do dia 12/02/20.
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De acordo com o art. 1° da 7* Alteragdo do Contrato da Instituicdo de Cooperagdo
Intermunicipal do Médio Paraopeba — ICISMEP juntada a fl. 494/512 (fl. 392/428, peca n.
17 do SGAP), a 3* CFM constatou que a ICISMEP ¢é uma associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza juridica de Autarquia, sem fins
econdmicos.

Assim, uma autarquia constitui entidade da Administracdo Indireta, conforme ampla
doutrina administrativa, sendo que a exigéncia de aprovagdo em concurso publico para a
investidura em emprego publico se aplica & Administragdo Indireta.

[.]

Quanto a justificativa utilizada pela defesa de que o objeto da licitacdo visou contratar o
fornecimento de procedimentos médicos (que sdo compostos por atividades pessoais que
pressupoem conhecimento técnico e tecnoldgico), e ndo mao de obra médica, evidencio
que constatei aqui, exatamente o contrario, pois no propria Tabela de Servigos da ICISMEP
(Anexo I, fl. 117-v e 118 — 153/ 154, peca 16 do SGAP), foram previstos nos lotes 1, 2 e
3, servigos a serem executados por profissionais médicos, quais sejam: médicos
plantonistas para atendimento de urgéncia e emergéncia; médicos consultores; médicos
coordenadores, médico responsaveis técnicos, bem como, médicos plantonistas de
pediatria, o que demonstra claramente ser tratar de mao de obra especializada para atuar na
area da saude dos municipios consorciados.

Assim, entendo que os servigos acima listados ndo podem ser caracterizados como servigos
de natureza comum, pois exigem dos profissionais prestadores habilitagdo especifica, quais
sejam, curso superior ¢/ou técnico, bem como registro em o6rgao de classe. Na ligdo de José
dos Santos Carvalho Filho, os servigos se dividem em comuns e técnicos-profissionais, a
saber:

[...] Servigos comuns sdo aqueles para os quais ndo ha necessidade de especifica
habilitagdo, como ¢ o caso dos servicos de conservacdo e limpeza, pintura e
vigilancia. Servicos técnicos-profissionais, ao contrario, sdo aqueles que reclamam
habilitagdo legal, seja através de formacdo em curso superior especifico ou registro
nos orgaos legalmente determinados. (g.n.)

Desse modo, os servigos técnico-profissionais especializados sdo aqueles considerados de
alto grau de aperfeicoamento e especializacao dos profissionais que os executam.

A analise do objeto do Pregdo Presencial n. 30/2015 deixa claro que as descrigdes dos
servigos sdo vagas e de dificil mensuracdo material. Trata-se de contratagdo de prestagdo
de servicos médicos especializados, atendimento médico ambulatorial, que exigem dos
profissionais com habilitagdo especifica: curso superior e registro em orgdo de classe.

A propria natureza do objeto, pela sua imprevisibilidade, impossibilita a defini¢ao editalicia
acerca dos padrdes de desempenho e qualidade, por meio de especificacdes usuais do
mercado, como exige a lei. Nao resta especificado, nem ao menos, quantos serdo os
médicos prestadores dos servigos contratados.

[.]

Consolidada a hipotese de realizagdo de licitagdo, a modalidade escolhida pelos Municipios
Consorciados Betim, Contagem, Ibirité, Itabirito e [tauna (pregdo presencial) ndo se mostra
adequada, eis que a contratagdo de empresa prestadora de servigos médicos ndo admite
licitagdo na modalidade pregao, pela propria natureza do objeto.

Sobre a utilizag@o do pregdo para registro de precos para a contratagdo de servigos médicos,
este Tribunal tem entendido ser inadequada tal modalidade nos editais que preveem
contratagdo de servicos relacionados a atividade privativa dos profissionais da saude,
caracterizando-os como servigos técnicos especializados, na defini¢do do artigo 13 da Lei
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n. 8.666/93, ndo se enquadrando, pois, como “servicos comuns”, nos termos do art. 2° da
Lein. 10.520/2002.

[.]

Restou, portanto, evidenciado nos autos a pratica da terceirizacdo de atividade-fim, em
violagdo aos principios constitucionais e legais, ja sedimentado o entendimento acerca da
matéria, na Consulta n. 442.3703:

[...] Concluo nao ser possivel ao Municipio a terceirizacao de todos os seus servigos,
mas apenas a daqueles de natureza auxiliar, ligados a atividade-meio. Nao pode o
Municipio terceirizar servigos que abrangem sua atividade-fim, traduzindo
atribuicdes tipicas de cargos permanentes, que s6 podem ser preenchidos por
concurso publico.

[.]

Destaco que a regra € a admissao de pessoal pelo poder ptiblico mediante concurso publico,
sendo que as contratacdes por prazo determinado, por serem uma excecdo, deve receber
tratamento restritivo.

Assim, ndo se verificou na denuncia em analise fundamentacdo que justificasse a
excepcionalidade da contratagdo de empresas para prestar servicos médicos, em detrimento
de se realizar concurso publico.

[.]

Pelas razoes acima expostas, € em consonancia com o entendimento da 3* CFM e do
Parquet, julgo procedente esta irregularidade denunciada por entender que o sistema de
registro de precos ndo se presta, de fato, a contratagdo de servigos certos ¢ determinados
como ocorreu no caso sob exame, eis que a contratagdo de profissionais médicos, por meio
da modalidade licitatéria pregdo foi inadequada, por ndo se enquadrar na defini¢do de
“servigos comuns”, como previsto no art. 2° da Lei n. 10.520/2002, eis que se caracterizam
como servigos técnicos especializados e continuos, na definicdo do artigo 13 da Lei n.
8.666/93.

[...]
11 - CONCLUSAO

[.]

Voto, no mérito, pela procedéncia parcial da dentincia quanto ao apontamento relativo a
adogdo do pregdo presencial para registro de precos visando a contratagdo de servigos
médicos especializados e continuos, que ndo se enquadram na defini¢do de “servigos
comuns”, prevista no art. 2° da Lei n. 10.520/2002. Aplico multa individual no valor de R$
3.000,00 (trés mil reais), nos termos do art. 85, inciso II, da Lei Complementar n. 102/2008,
aos Srs. Jodo Luiz Teixeira, Secretario Executivo do ICISMEP, André Henrique Nadais
Porto, Superintendente Administrativo e Supervisor da Licitacdo, e a Sra. Eduarda
Frederico Duarte Arantes, Pregoeira e subscritora do edital, pela contratagdo de servigos
técnicos especializados, relacionados a atividade privativa dos profissionais da saude,
sendo inadequada, portanto, a ado¢ao da modalidade pregdo adotada no edital denunciado.

Em suas razoes, a recorrente Rede de Cuidados de Satide — RCS Eireli sustenta, em suma, que
os servicos por ela gerenciados sdo, de fato, servicos comuns e rotineiros, € que, portanto,
mostrou-se adequado o uso do pregdo. Aduz que seus servigos nao se confundem com
contratacdo simples de médicos, mas de gestdo de servigos na area de satde, com baixa
complexidade técnica. Afirma também que ndo ocorre a terceirizagcdo integral da atividade
finalistica do ICISMEP e que, ainda que houvesse, ndo hé burla ao concurso publico, pois a
institui¢do permanece com a titularidade e administragdo dos servigos publicos e € responsavel
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por outras acdes que complementam a assisténcia a saide dos Municipios consorciados. Ao
final, requereu que a escolha do pregdo seja considerada regular.

Por sua vez, os recorrentes Senhora Eduarda Frederico Duarte Arantes e Senhor André
Henrique Nadais Porto alegaram, em resumo, que o Tribunal de Contas equivocou-se em
atribuir a pregoeira e ao seu supervisor a responsabilidade pela ado¢do da modalidade de
contratagao utilizada, pois, ndo sendo agentes publicos de gestao e direcionamento, ndo foram
os responsaveis pela escolha da modalidade, agindo somente como executores do procedimento
estabelecido pela autoridade competente, faltando-lhes, inclusive, conhecimento técnico para
sugerir que a contratacdo de médicos se desse por meio de concurso publico, motivos pelos
quais deveria ser afastada a multa aplicada, sob pena de serem responsabilizados por atos de
terceiros, ou, a0 menos, sua reducdo para R$1.000,00 (mil reais), considerando o grau de
instrucao e qualificacao funcional, a ndo reincidéncia e a auséncia de ma-fé.

Por fim, o recorrente Senhor Jodo Luiz Teixeira, em suas razdes, alega que a modalidade
licitatéria do pregdo nada especifica acerca de simplicidade ou complexidade do objeto,
exigindo apenas a necessidade de se encontrar no mercado correspondéncias padronizadas, e
que, a ¢época da deflagracdo do pregdo, este Tribunal de Contas ndo tinha entendimento
consolidado quanto a impossibilidade de contratacdo de servigos médicos por meio dessa
modalidade. Por fim, argumentou a auséncia de dano, dolo ou erro grosseiro. Pediu, ao final, o
afastamento da multa.

Inicialmente, colaciono abaixo o disposto no ato constitutivo da ICISMEP sobre sua natureza
juridica e finalidade:

Art. 1° A Institui¢do de Cooperagdo Intermunicipal do Médio Paraopeba, podendo ser
denominada simplesmente ICISMEP, constituida pelos Municipios de Betim, Bom
Despacho, Bonfim, Brumadinho, Carmépolis de Minas, Claudio, Conceicdo do Para,
Contagem, Crucilandia, Esmeraldas, Estrela do Indaia, Formiga, Florestal, Ibirité, Igarapé,
Igaratinga, Itabirito, Itaguara, Itatiaiugu, Itatina, Juatuba, Lagoa da Prata, Leandro Ferreira,
Mario Campos, Martinho Campos, Mateus Leme, Nova Serrana, Onga do Pitangui, Ouro
Branco, Ouro Preto, Papagaios, Para de Minas, Pequi, Perdigdo, Piedade dos Gerais,
Piracema, Pitangui, Rio Manso, Sdo Gongalo do Para, Sdo Joaquim de Bicas, Sao José da
Varginha, Sao Sebastido do Oeste e Sarzedo, ¢ uma Associac¢do Publica, com personalidade
juridica de Direito Publico, de natureza autarquica e integrante da administragdo indireta
de todos os entes consorciados, regendo-se pelas normas das legislacdes pertinentes,
especialmente pela Lei Federal n° 11.107/05, pelo seu Decreto Regulamentador, por este
Contrato de Consorcio Publico, pelos seus Estatutos, assim como pelos demais dispositivos
e principios de direito publico aplicaveis, com prazo de duragdo indeterminado.

[.]

Art. 3°. A ICISMEP tem como finalidade precipua funcionar como instrumento de
consolidagdo da cooperagdo interfederativa, atuando no desenvolvimento, regulagdo,
execucdo ou gerenciamento de planos, projetos, atividades e servigos publicos pelos e para
0s municipios consorciados.

§ 1°. No ambito da Saude, a ICISMEP integra o conjunto de a¢des e servigos que constitui
o Sistema Unico de Satde - SUS, atuando, além do previsto no caput, no contexto da
regionalizagdo, da programagdo pactuada e integrada, da otimizagdo dos recursos e da
priorizacdo de utilizacdo dos mesmos de acordo com a estratificacdo de riscos e as
necessidades locais, buscando possibilitar, por meio da cooperagdo interfederativa:

I - a instalagdo, implementagdo, oferta, gerenciamento e/ou execucdo de politicas ou
servigos publicos de satide no municipios e na regido;
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II - a supressdo das demandas represadas, bem com insuficiéncia ou auséncia de oferta de
servigos e/ou agoes de saude nos entes federados consorciados, caracterizados como vazios
assistenciais, de acordo com o perfil socio demografico, epidemioldgico regional.

§ 2°. As agdes e servicos de saude serdo executados em consonancia com as normatizacoes
estabelecidas pelo Sistema Unico de Satide - SUS, bem como as diretrizes basicas previstas
na Lei Federal n° 8.080/1990, regulamentada pelo Decreto Federal n°® 7.508/2011, Lei
Federal n° 8.142/1990, outras normas infraconstitucionais aplicaveis e nos artigos 196, 197,
198 ¢ 200 da Constitui¢do da Republica.?

Feitas tais observacdes, passo a analisar a natureza dos servigos contratados. Verificando-se o
edital, ¢ possivel observar a fl. 103 (peca n° 16) que o pregao era composto de 3 (trés) lotes:

LOTE 01
Servigos Médicos Executados nas Unidades de Saude do Municipio de Itatna
Servicos Médicos de Urgéncia e Emergéncia / Pronto Socorro Municipal de Itatina - CNES
7326610
Descricio Tipo de Plantdo | Parimetro Valor
SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis diurno | 12 horas | R$ 950,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO PARA ATENDIMENTO EM Dias uteis 12 horas RS 1.000,00
URGENCIA/EMERGENCIA NAS noturno
CLASSIFICACOES DO PROTOCOLO
DE Final de Semana | 12horas | R$ 1.050,00
MANCHESTER VERDE E AZUL diurno
Final de Semana | 12 horas R$ 1.150,00
noturno
Dias uteis diurno | 12 horas | R$ 950,00
SERVICOS/ATIVIDADES S
REALIZADAS POR PROFISSIONAL Dias uteis 12horas | RS 1.000,00
MEDICO PARA ATENDIMENTO EM noturno
URGENCIA/EMERGENCIA _
Final de Semana 12 horas R$ 1.050,00
diurno
Final de Semana 12 horas R$ 1.150,00
noturno
SERVICOS/ATIVIDADES Nio se aplica [Valor da hora| R$ 143,55
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO CONSULTOR
SERVICOS/ATIVIDADES
REALIZADAS POR PROFISSIONAL ~ .
MEDICO - COORDENADOR Nao se aplica Mensal RS 2.850,00
CLINICO

2 Disponivel em: <https://ai-cismep.publicacao.siplanweb.com.br/contas-publicas/visualizar/1369/15a_alteracao
de contrato_de consorcio .pdf>.
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SERVICOS/ATIVIDADES
REALIZADAS POR PROFISSIONAL

MEDICO - RESPONSAVEL Nao se aplica Mensal R$ 14.249,99
TECNICO
Servicos Médicos Executados nas Demais Unidades de Satide do Municipio
SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis diurno | 12 horas | RS 950,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO PARA ATENDIMENTO DE Dias uteis 12 horas RS 1.000,00
URGENCIA/EMERGENCIA EM noturno
UNIDADES DE ATENCAO BASICA
Final de Semana | 12 horas R$ 1.050,00
diurno
Final de Semana | 12 horas R$ 1.150,00
noturno
SERVICOS/ATIVIDADES Naéo se aplica |Valor da hora| R$ 93,75
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO
SERVICOS/ATIVIDADES Nio se aplica [Valor da hora| R$ 87,50
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO EM PEDIATRIA

LOTE 02

Servigos Médicos Executados nas Unidades de Satide do Municipio de Betim

Servicos Médicos Executados nas Unidades de Satide do Municipio

Descricao Tipo de Plantio | Pariametro Valor
SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis 12 horas RS 800,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO PLANTONISTA PARA Final de 12 horas R$ 1.000,00
ATENDIMENTO EM UNIDADES DE | Semana/Feriado
URGENCIA/EMERGENCIA
SERVICOS/ATIVIDADES Dias tteis 12 horas RS 800,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO PLANTONISTA PARA Final de Semana 12 horas | R$ 1.500,00
ATENDIMENTO EM UNIDADES DE
URGENCIA/EMERGENCIA —

PEDIATRIA.

SERVICOS/ATIVIDADES Dias tteis 12 horas | R$ 1.000,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL

MEDICO PLANTONISTA PARA Final de 12 horas | R$ 1.100,00
ATENDIMENTO EM UNIDADES Semana/Feriado

HOSPITALARES.

SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis 12 horas | R$ 1.000,00
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REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO PLANTONISTA PARA
ATENDIMENTO EM UNIDADES
HOSPITALARES

- PEDIATRIA.

Final de
Semana/Feriado

12 horas

R$

1.300,00

SERVICOS/ATIVIDADES
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO ESPECIALISTA (POR

HORA TRABALHADA)

Nao se aplica

Valor da
hora

R$

67,00

LOTE 03

Servicos Médicos Executados nas Unidades de Satide do Municipio de Contagem e Ibirité

Servicos Médicos Executados nas Unidades de Satide do Municipio

Descricio Tipo de Plantdo | Parimetro Valor
SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis 12 horas RS 800,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL
MEDICO PLANTONISTA PARA Final de 12 horas RS 1.000,00
ATENDIMENTO EM UNIDADES Semana/Feriado
DE
URGENCIA/EMERGENCIA.

SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis 12 horas RS 800,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL

MEDICO PLANTONISTA PARA Final de 12 horas RS 1.500,00
ATENDIMENTO EM UNIDADES DE | Semana/Feriado

URGENCIA/EMERGENCIA —

PEDIATRIA.

SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis 12 horas R$ 1.000,00
REALIZADAS POR

PROFISSIONAL MEDICO < Flnz}; de. ; 12 horas R$ 1.100,00
PLANTONISTA PARA cmana/keriado

ATENDIMENTO EM UNIDADES

HOSPITALARES.

SERVICOS/ATIVIDADES Dias uteis 12 horas R$ 1.000,00
REALIZADAS POR PROFISSIONAL

MEDICO PLANTONISTA PARA Final de 12 horas R$ 1.300,00
ATENDIMENTO EM UNIDADES Semana/Feriado

HOSPITALARES

- PEDIATRIA.

SERVICOS/ATIVIDADES

REALIZADAS POR PROFISSIONAL . .

MEDICO PLANTONISTA Nio se aplica 30 horas R$ 2.368,00

HORIZONTAL (30 horas - 6 horas
por dia - 5 dias por semana)
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Conforme visto acima, o edital previa a contratagdo de servigos a serem realizados por médico
para atendimento em urgéncia/emergéncia, médico pediatra plantonista, médico consultor,
médico coordenador, médico responsavel técnico, dentre outros. A maior parte destes servigos
era composta de plantdes de 12 horas, e deviam ser prestados nas unidades de satde dos
Municipios de Itatna (lote 1), Betim (lote 2), Contagem e Ibirité (lote 3).

No presente caso, devem ser avaliadas duas questdes fundamentais, a saber: a suposta
ilegalidade de terceirizagdo e a utilizagdo de pregdo para contratacao de servigos médicos.

Sobre o primeiro ponto, trago entendimento deste Tribunal de Contas exposto na Consulta n°
1.024.677, aprovado por unanimidade na sessdo do Tribunal Pleno do dia 04/12/19:

A origem da terceirizacdo na Administracdo Publica insere-se no contexto da
desconcentracdo e descentralizagdo das fungdes 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 execugdo das
atividades da Administracdo Publica Federal, “para melhor desincumbir-se das tarefas de
planejamento, coordenag@o, supervisdo e controle ¢ com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administracdo procurara
desobrigar-se da realizagdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel,
a execucdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada
suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugao”.

[.]

Nas décadas seguintes, o processo de descentralizagdo se aprofundou, inclusive com os
Planos Nacional de Desestatizagdo e de Reforma do Aparelho Estatal, a fim de promover
a reordenagdo estratégica do Estado, direcionando seu esfor¢co 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,
seguranga, vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recepg¢do, reprografia,
telecomunicagdes e manutengao de prédios, equipamentos e 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 ¢ o tomador de servigos, salvo
quando o tomador fosse a Administragao Publica, porque nesse caso haveria violagao da
regra constitucional do concurso publico, prevista no art. 37, inciso 11, da Constitui¢do da
Republica (CR/88), consoante a Simula n° 3313 do Tribunal Superior do Trabalho (TST).

3 Stimula n° 331/TST: I - A contratagdo de trabalhadores por empresa interposta ¢ 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). 1I -
A contratacdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera vinculo de emprego com os 6rgaos
da Administragdao Publica direta, indireta ou fundacional (art. 37, II, da CF/1988). III - Nao forma vinculo de
emprego com o tomador a contratacdo de servigos de vigilancia (Lei n® 7.102, de 20.06.1983) e de conservagdo e
limpeza, bem como a de servicos especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a
pessoalidade e a subordinag@o direta. IV - O inadimplemento das obrigagdes trabalhistas, por parte do empregador,
implica a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos quanto aquelas obrigagdes, desde que haja
participado da relagdo processual e conste também do titulo executivo judicial. V - Os entes integrantes da
Administragdo Publica direta ¢ indireta respondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢gdes do item IV, caso
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Vale ressaltar, no entanto, que houve recente modificacdo na disciplina normativa quanto
ao tema. Foram aprovadas pelo Congresso Nacional e sancionadas pelo presidente da
Reptiblica 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 Lei n® 13.467/17 — que ndo 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 execucdo de quaisquer de suas atividades, inclusive sua atividade principal,
a pessoa juridica de direito privado prestadora de servicos que possua capacidade
econdmica compativel com a sua execucdo” (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 servicos relacionados a quaisquer de suas atividades,

inclusive sua atividade principal” (art. 5°-A).

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

A aplicabilidade desse entendimento as relagdes trabalhistas envolvendo a Administracao
Publica ndo foi objeto de defini¢do pelo STF naquela oportunidade. Nada obstante, na
sequéncia desses julgamentos, e da aprovagao das Leis nos 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 disposi¢des da Lei n° 8.666/93, revogando o Decreto n°
2.271/97.

Nos termos desse novo diploma regulamentar, que trata da “execucdo indireta, mediante
contratagdo, 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 ndo 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 terceirizacao € definido de forma residual, sendo esta vedada
em determinadas e distintas situagdes, conforme se trate de aplicd-la no ambito da
administra¢do direta, autarquica e fundacional, ou de aplica-la no ambito das empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Tal disting@o se justifica na medida em que, caso o Estado, ao qual ¢ facultado a exploragdo
direta de atividade econdmica “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 excecdes, as regulagdes proprias do direito
privado.

evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993, especialmente
na fiscaliza¢do 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 condenagdo referentes ao periodo da prestagédo laboral.
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Sem embargo, se, por um lado, a jurisprudéncia nio 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
interpretagdo das normas constitucionais. Contrariam, por 6bvio, essa teleologia sistémico-
normativa quaisquer interpretagdes literais ou isoladas de dispositivos constitucionais que
pretendam impor as empresas estatais onus 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 Administracdo Publica para explorar atividade econdmica no mercado
concorrencial devem igualar-se as entidades privadas ndo s6 em relagdo as restrigdes
juridicas, mas também quanto as necessarias flexibilidades competitivas, sobretudo quando
a equiparagdo for essencial a consecucao de seu objeto social e, em ultima analise, ao
atingimento da finalidade publica que justificou sua criagdo. 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
interpretagdes mais flexiveis das regras privadas, na medida em que isso for fundamental a
propria condig¢do concorrencial ou, noutras palavras, a sua sobrevivéncia no mercado.

Assim, dentro do novo cenario legal, que configura, alids, desenvolvimento de um
fendmeno de descentralizacdo e desconcentracdo que vem de longa data, observa-se que,
para a administragdo direta, autarquica e fundacional, é possivel a terceirizacdo 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 Constituicdo da Republica.

Dentro dessas diretrizes, o art. 3° do Decreto n° 9.507/18 detalhou as atribui¢des
incompativeis com a execug¢do indireta no ambito da administracdo direta, autarquica e
fundacional, quais sejam: I) que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento
institucional nas areas de planejamento, coordenagao, supervisdo e controle; II) que sejam
consideradas estratégicas para o 6rgdo ou a entidade, cuja terceirizacdo 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
aplicagdo de sancdo; [V) que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano
de cargos do orgdo ou da entidade, exceto disposi¢do legal em contrario ou quando se tratar
de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de pessoal.

Poderdo, contudo, ser terceirizadas as atividades “auxiliares, instrumentais ou acessorias”
referentes a tais servicos, ressalvados os referentes a servicos de fiscalizacdo e poder de
policia e vedada a “transferéncia de responsabilidade para a realizacdo de atos
administrativos ou a tomada de decisdo para o contratado” (art. 3°, §§ 1° e 2°).4

Imprescindivel ainda mencionar a Consulta n® 1.040.717, na qual se admitiu a prestacdo de
servigos de saude por meio de execugdo indireta.

Nos termos do Decreto n® 9.507/18, podem ser objeto de execuc¢do indireta atividades que (i)
nao envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas areas de planejamento,

4 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 1.024.677. Conselheiro Claudio Couto Terrdo.
Tribunal Pleno. Sessdo do dia 04/12/19.
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coordenacdo, supervisao e controle; (i) ndo sejam considerados estratégicos para o 6rgio ou a
entidade, cuja terceirizagdo possa colocar em risco o controle de processos e de conhecimentos
e tecnologias; (iii) ndo estejam relacionados ao poder de policia, de regulagdo, de outorga de
servigos publicos e de aplicagdo de sanc¢do; e (iv) ndo sejam inerentes as categorias funcionais
abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou da entidade, exceto disposicao legal em contrario
ou quando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no ambito do quadro geral de
pessoal.

Sob essa oOtica, ndo ¢ a perenidade da atividade dentro da rotina administrativa que define a
possibilidade, ou ndo, de terceirizacdo, mas sua afinidade com o poder de império tipico da
Administragao Publica, bem como o fato de as atividades ndo serem inerentes ao plano de
cargos da entidade. Nesse sentido:

De todo modo, particularmente no que se refere a satde, a qual, nos termos do art. 196 da
Constitui¢do da Reptblica’, “é direito de todos e dever do Estado”, ndo ha como
desconsiderar os preceitos inseridos nos arts. 197 e 199, §1°, da Constitui¢do da Republica®,
dos quais extrai-se que, ndo obstante a execucdao dos servigos de saude caiba ao Poder
Publico, esta podera, em carater de complementariedade, ser atribuida a pessoa fisica ou
juridica de direito privado.

Ademais, conforme salientado no exame técnico (fls. 12/17 da peca n° 4), ndo somente a
Lei Maior, mas também a Lei n°® 8.080/907 , que disciplina o SUS, em seu art. 24 e paragrafo
unico®, autoriza, quando as disponibilidades da entidade federativa forem insuficientes para
garantir cobertura assistencial a populacdo de uma determinada area, a participacdo de
institui¢des privadas, de forma complementar, mediante contrato ou convénio, observadas,
a respeito, as normas de direito publico e as diretrizes previstas no art. 198 da Constitui¢ao
da Republica e nos arts. 7° e 8° da ja citada Lei n° 8.080/90.

[.]

Pelos mesmos motivos, a vista do mencionado entendimento fixado na Consulta n
1.024.677, que ndo mais se baseia nos conceitos de atividades-fim e meio para aferi¢ao da
legitimidade ou ndo de eventual terceirizagdo executada pelo Poder Publico, a reparti¢ao
de competéncias (dentro do SUS) entre os entes da federagdo, a qual fora suscitada pelo
recorrente em suas razdes, ndo teria relevancia in casu.®

o

> Art. 196. A satde ¢é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que
visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para
sua promoc¢ao, protecao e recuperagao.

6 Art. 197. Sdo de relevancia publica as agdes e servigos de satde, cabendo ao Poder Pablico dispor, nos termos
da lei, sobre sua regulamentag@o, fiscalizacdo e controle, devendo sua execucdo ser feita diretamente ou através
de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado. Art. 199. [...] § 1° - As institui¢des privadas
poderdo participar de forma complementar do sistema inico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato
de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

7 A Lei Federal n° 8.080/90 regula, em todo o territorio nacional, as a¢des e servigos de satde, executados isolada
ou conjuntamente, em carater permanente ou eventual, por pessoas naturais ou juridicas de direito Publico ou
privado (art. 1°).

8 Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populagéo
de uma determinada area, o Sistema Unico de Saude (SUS) podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa
privada. Paragrafo unico. A participacdo complementar dos servicos privados sera formalizada mediante contrato
ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico.

° Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 1.092.621. Conselheiro Claudio Couto Terrdo.
Tribunal Pleno. Sessdo do dia 19/05/21.
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Observa-se que a propria Lei n® 8.666/93 traz o conceito de execugao indireta, de modo que, a
priori, ndo existe impedimento legal a sua utilizagdo:

VIII - Execucgdo indireta - a que o 6rgdo ou entidade contrata com terceiros sob qualquer
dos seguintes regimes: (Redacdo dada pela Lei n® 8.883, de 1994)

a) empreitada por preco global - quando se contrata a execu¢do da obra ou do servigo por
preco certo e total;

b) empreitada por preco unitario - quando se contrata a execugao da obra ou do servi¢o por
precgo certo de unidades determinadas;

¢) (Vetado). (Redacdo dada pela Lei n® 8.883, de 1994)

d) tarefa - quando se ajusta mao-de-obra para pequenos trabalhos por prego certo, com ou
sem fornecimento de materiais;

e) empreitada integral - quando se contrata um empreendimento em sua integralidade,
compreendendo todas as etapas das obras, servigos e instalagdes necessarias, sob inteira
responsabilidade da contratada até a sua entrega ao contratante em condi¢des de entrada
em operacao, atendidos os requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo em condi¢des de
seguranca estrutural e operacional e com as caracteristicas adequadas as finalidades para
que foi contratada;

Embora os servigos contratados — médico para atendimento em urgéncia/emergéncia, médico
pediatra plantonista, médico consultor, médico coordenador, médico responsavel técnico —
integrem a atividade finalistica da Administra¢gdo municipal quanto a promocao da saude, as
nogoes de atividade fim e meio j4 ndo sdo decisivas para a definicdo da possibilidade de
execugao indireta, como destacado na Consulta n® 1.024.677.

O que define a possibilidade, ou ndo, de execugdo indireta é justamente a caracterizagdo da
atividade tipica de Estado, o que, a meu ver, ndo restou configurado para os servigos médicos
aqui mencionados, que consistem em tarefas técnicas instrumentais, sem correlagdo com as
hipoteses descritas no art. 3° do Decreto federal n® 9.507/18.

Veja-se que o TCU admite a contratacdo de entidade privada para disponibilizagdo de
profissionais de saude, condicionando-a, todavia, a estudos que demonstrem a vantagem em
relacdo a contratagdo dos profissionais pelo proprio ente publico:

A celebragdo de ajustes com entidades privadas para disponibilizagdo de profissionais de
saude deve ser precedida de estudos que demonstrem as suas vantagens em relacdo a
contratagdo dos profissionais pelo proprio ente publico, contendo planilha detalhada com a
estimativa de custos a serem incorridos na execugdo dos ajustes, além de consulta ao
respectivo Conselho de Saude.!?

Por essa razao, entendo ser legitima a op¢ao pela prestacao dos servigos médicos pela via da
execugao indireta, nao sendo ilicita a referida execugao indireta (“terceirizagao”).

Sobre a utilizagdo de pregdo para contratacdo de servigos médicos, trago entendimento
proferido na Representagao n° 1.084.653:

Acerca do cabimento da modalidade pregdo, a Lei n® 10.520/02 dispde que essa ¢ a
modalidade adequada para a aquisicdo de bens ou servicos comuns, assim entendidos
“aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado” (art. 1°, paragrafo tinico).

19 Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 352/16. Relator: Benjamin Zymler. Plenério. Sessdo do dia 24/02/16.
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A ideia é que, para bens e servicos que estejam disponiveis no mercado com caracteristicas
padronizadas, seja priorizada a utilizagdo do pregdo, que, além de mais célere e menos
burocratico, fomenta a reducao de prego, na medida em que acrescenta as modalidades
licitatérias tradicionais uma fase de lances, durante a qual os licitantes podem reduzir suas
ofertas para alcancar a melhor proposta.

Dada a abstrag@o do conceito legal de “bens e servicos comuns”, desde a edicdo da norma
surgiram inumeras discussoes acerca do alcance dessa modalidade de licitagdo, sendo que,
no estagio atual, encontra-se razoavelmente pacificado o entendimento segundo o qual
devem ser categorizados como comuns, para fins de adog@o 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 oposicao, a regularidade da licitacdo 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 proposito, 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”.

[.]

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

[.]

Com efeito, depreende-se das disposigdes editalicias que a necessidade da Administragao
estaria satisfeita com a prestagdo de servigos de um médico especialista em pneumologia,
devidamente habilitado para consultar e tratar os pacientes da rede publica municipal, o
que, a despeito do intrinseco conteudo técnico e intelectual, ndo envolve qualquer
heterogeneidade em relacdo aos servigos que seriam prestados por outros profissionais de
mesma habilitacio.

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

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

Consulta — Prefeitura Municipal — I. Realizacio de sistema de credenciamento para
prestacio de consultas médicas. Possibilidade. Procedimento formal de inexigibilidade
de licitacdo. Edital de credenciamento. II. Remunera¢do dos servigos prestados pelos
particulares credenciados. Fixacdo de valores acima do minimo indicado pelo SUS.
Possibilidade. Complementacdo com recursos do proprio Municipio. Observancia dos limites
de despesas estabelecidos nas leis or¢amentarias locais. I1I. Atendimento no consultério do
médico credenciado. Possibilidade. Inexisténcia de vinculo profissional com o ente
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federativo. Marcagdo da consulta a cargo da Secretaria Municipal de Saude. Escolha do
credenciado pelo usudrio.!! (grifo nosso).

No mesmo sentido, é possivel citar inimeras manifestagdes de diferentes instituicdes, entre
as quais destaco os Acordaos nos 352/2015 e 2057/16 do TCU; o Parecer Técnico Juridico
n° 009/2018 do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais; o Acorddo n°® 549/11 do
Tribunal de Contas do Estado do Para; o Acordao n® 00027/2017 do Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado de Goias; o Prejulgado n® 0680 do Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina; o Processo n° 10.983-5/2013 do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso.

[.]

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

Consequentemente, o servigo que € passivel de contratacdo mediante credenciamento ha
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¢do seja viavel.

Consoante demonstrado, os servigos médicos sdo talvez os mais recorrentemente
contratados pela via do credenciamento na experi€ncia administrativa, com irrestrita
aceitagdo, inclusive desta Corte, o que implica dizer que “as diferengas 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 descrigdo do servigo de forma objetiva
no edital'2.

Tais ponderagdes reforcam a minha convicgao de que os servigos de médico pneumologista
para atendimento da rede publica municipal, da forma como especificados no Pregao
Presencial n® 09/2020, caracterizam servigos comuns para fins de adogdo 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 Administragao até mesmo recorrer ao
credenciamento para a contratagdo de todos que satisfizessem as condigdes editalicias, de
acordo com o entendimento pacificado da jurisprudéncia.

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

' Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n° 811.980. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Anténio Carlos
Andrada. Sessdo de 05/05/10.

12 Relevante anotar que o inciso XIV do art. 6° da Lei n® 14.133/21, que trata da nova Lei de Licita¢oes, define
“bens e servicos 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 reforga que, mais que uma faculdade, a adog¢do do pregdo é uma obrigagdo sempre que seja
possivel descrever o objeto com especificagdes usuais de mercado, por meio de padrdes de qualidade e
desempenho.
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Por todas essas razdes, considero improcedente a representagdo também no que toca a
modalidade licitatoria utilizada.'3

O credenciamento de médicos ou de institui¢cdes externas ¢ bastante utilizado por diversos entes
federativos e entidades da Administragdo Indireta. Cita-se o exemplo do proprio Instituto de
Previdéncia dos Servidores do Estado de Minas Gerais — IPSEMG, que realizada
credenciamentos com base no permissivo do Decreto n°® 42.897/02:

Art. 15 - A prestagdo de assisténcia médica, hospitalar, odontologica, farmacéutica ou
complementar poderd ser feita mediante credenciamento com outras entidades, tendo em
vista as necessidades locais, a conveniéncia administrativa e a eficiéncia da execugao.

Art. 19 - Observado o disposto no artigo anterior, o IPSEMG podera adotar o sistema de
credenciamento para atendimento por profissionais liberais, individualmente ou por
intermédio de cooperativas, em consultdrios, clinicas particulares ou hospitais.

Art. 21. Qualquer entidade ou profissional pode ser credenciado, desde que preencha os
requisitos e as condigdes legais de habilitagdo e documentacao e aqueles fixados no edital
de credenciamento do qual estiver participando.

Tendo em vista ser admitida a prestacdo de servigos médicos via credenciamento —
demonstrando que podem ser tidos como servigos comuns, de prestagdo padronizada —, pela
mesma razdo ndo ha impedimento, conforme precedentes deste Tribunal, para a utilizacdo de
pregdo para contratacao de tais servigos, como se deu no presente caso.

Assim, entendo que ndo ha ilegalidade quanto a terceirizagdo e nem quanto a contratacao via
pregdo, razao pela qual merecem provimento os recursos ordinarios interpostos.

III - CONCLUSAO

Em face do exposto, dou provimento aos recursos ordinarios para reformar a decisdo prolatada
pela Primeira Camara, na sessdao de 03/11/20, nos autos da Denuncia n° 969.142, afastando a
aplicagdo das multas individuais no valor de R$3.000,00 (trés mil reais) impostas a Senhora
Eduarda Frederico Duarte Arantes, ao Senhor André Henrique Nadais Porto e ao Senhor Joao
Luiz Teixeira, respectivamente pregoeira, superintendente e secretario executivo da ICISMEP.

Intimem-se os recorrentes acerca do teor desta decisdo.

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

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:

Peco vista.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
VISTA CONCEDIDA AO CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA.

13 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n® 1.084.653. Conselheiro Claudio Couto Terrdo.
Segunda Camara. Sessdo do dia 29/04/21.
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(PRESENTE A SESSAO O PROCURADOR MARCILIO BARENCO CORREA DE
MELLO.)

RETORNO DE VISTA

NOTAS TAQUIGRAFICAS
TRIBUNAL PLENO - 28/09/2022

CONSELHEIRO JOSE ALVES VIANA:
I - RELATORIO

Cuidam os autos de Recursos Ordindrios interpostos pela empresa Rede de Cuidados de Satde
— RCS Eireli, na condicdo de terceira interessada (Recurso Ordinario n. 1.098.500); pela
Senhora Eduarda Frederico Duarte Arantes (Pregoeira) e pelo Senhor André Henrique Nadais
Porto (Superintendente Administrativo da Instituicdo de Cooperagdo Intermunicipal do Médio
Paraopeba — ICISMEP, como responsaveis (Recurso Ordinario n. 1.098.547); bem como pelo
Senhor Jodo Luiz Teixeira (Secretdrio Executivo da ICISMEP) (Recurso Ordindrio n.
1.101.528), em face da decis@o proferida pela Primeira Cadmara deste Tribunal, em Sessdo do
dia 3/11/20, nos autos da Denuincia n. 969.142, in verbis:

Vistos, relatados e discutidos estes autos, ACORDAM os Exmos. Srs. Conselheiros da
Primeira Camara, por unanimidade, diante das razdes expendidas no voto do Relator, em:

I) rejeitar a preliminar de perda do objeto suscitada, uma vez que a Lei n. 13.429/2017 néao
se aplica ao certame ocorrido em data anterior a promulgacdo da referida lei, nos termos
do art. 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal de 1988;

II) julgar prejudicada a preliminar de ilegitimidade das partes, tendo em vista que a
interessada, Rede de Cuidados de Saude — RCS EIRELI, ndo foi citada nos autos, ndo
havendo apontamentos de irregularidades praticadas por ela;

I1I) julgar parcialmente procedente a dentincia, no mérito, quanto ao apontamento relativo
a adogdo do pregdo presencial para registro de precos, visando a contratagdo de servigos
médicos especializados e continuos, que ndo se enquadram na defini¢do de “servigos
comuns”, prevista no art. 2° da Lei n. 10.520/2002;

IV) aplicar multa individual no valor de R$ 3.000,00 (trés mil reais), nos termos do art. 85,
inciso II, da Lei Complementar n. 102/2008, aos Srs. Jodo Luiz Teixeira, Secretario
Executivo do ICISMEP, André Henrique Nadais Porto, Superintendente Administrativo e
Supervisor da Licitagdo, e a Sra. Eduarda Frederico Duarte Arantes, Pregoeira e subscritora
do edital, pela contratagdo de servigos técnicos especializados, relacionados a atividade
privativa dos profissionais da saude, sendo inadequada, portanto, a adogdo da modalidade
pregdo no edital denunciado;

V) recomendar aos atuais gestores do ICISMEP que se abstenham de contratar mao de obra
médica por meio da modalidade licitatoria pregdo, por ser inadequada para a contratagdo
de servigos relacionados a atividade privativa dos profissionais da satide, que se caracteriza
como servigos técnicos especializados, na definigdo do artigo 13 da Lei n. 8.666/93, ndo se
enquadrando, pois, como “servigos comuns”, nos termos do art. 2° da Lei n. 10.520/2002;
VI) determinar o encaminhamento de copia desta deliberag@o as Prefeituras Municipais dos
Municipios de Betim, Contagem, Ibirité, Itabirito e Itaina, os quais se beneficiaram dos
servicos em comento, para conhecimento da ilegalidade apurada; VII) determinar a
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intimagao dos responsaveis, por via postal e pelo DOC, assim como do Ministério Publico
junto ao Tribunal, na forma regimental;

VIII) determinar, cumpridas as disposi¢des desta decisdo e regimentais pertinentes, o
arquivamento dos autos, nos termos do art. 176, I, do Regimento Interno.

Votaram, nos termos acima, o Conselheiro Durval Angelo e o Conselheiro Presidente José
Alves Viana.

A stimula do Acordao foi publicada no Diario Oficial de Contas — DOC em 19/11/2020 e,
inconformados, os recorrentes apresentaram recursos em peti¢des protocolizadas em 19/2/21,
23/2/21 e 3/3/21, autuados, respectivamente, sob os ns. 1.098.500, 1.098.547 e 1.101.528.

Alegaram, em suma, a legalidade de terceirizacdo de servigos médicos e a regularidade da
contratagdao por meio de pregao.

Os autos foram remetidos a 3* Coordenadoria de Fiscalizagdo Municipal — CFM, que opinou
pela intempestividade e consequente ndo conhecimento dos Recursos Ordinarios ns. 1.098.547
e 1.101.528; e, quanto ao Recurso Ordindrio n. 1.098.500, pelo seu conhecimento e, no mérito,
rejei¢do das razdes recursais apresentadas.

Em sede de parecer, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas opinou pelo
conhecimento e nao provimento dos Recursos Ordinarios ns. 1.098.500 e 1.101.528 e pelo
conhecimento e provimento do Recurso Ordinario n. 1.098.547, por entender que o Acérdao
recorrido nao efetuou a imputagdo de condutas de forma adequada aos recorrentes € porque nao
haveriam elementos probatorios que atrairiam a responsabilidade sobre as irregularidades
apuradas e reconhecidas.

Ato continuo, os autos foram conduzidos a apreciagdo do Tribunal Pleno, em Sessdo do dia
27/10/2021. Naquela assentada, o Relator votou pelo “provimento aos Recursos Ordinarios
para reformar a decisdo prolatada pela Primeira Camara, na sessdo de 03/11/20, nos autos
da Denuncia n. 969.142, afastando a aplica¢do das multas individuais no valor de R$3.000,00
(trés mil reais) impostas a Senhora Eduarda Frederico Duarte Arantes, ao Senhor André
Henrique Nadais Porto e ao Senhor Jodo Luiz Teixeira, respectivamente pregoeira,
superintendente e secretario executivo da ICISMEP”.

Em seguida, pedi vista dos autos, objetivando aprofundar a anélise acerca da matéria.

E o relatorio, no essencial.
II - FUNDAMENTACAO

Em andlise dos autos, constata-se que a esséncia da questdo se encontra, em suma, na suposta
ilegalidade de terceirizagdo e na utilizagdo de pregdo para a contratagdao de servigos médicos.

O edital em tela designa a contratagdo de servigos a serem realizados por médico para
atendimento em urgéncia/emergéncia, médico pediatra plantonista, médico consultor, médico
coordenador, médico responsavel técnico, dentre outros. A maior parte destes servigos €
composta de plantdes de 12 horas, e deve ser prestada nas unidades de saude dos Municipios
de Itatina (lote 1), Betim (lote 2), Contagem e Ibirité (lote 3).

Nesse contexto, o relator trouxe a baila o entendimento fixado nas Consulta ns. 1.024.677 ¢
1.040.717, nas quais se admitiu a prestacio de servicos de saude por meio de execugio
indireta, frisando-se que:
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E necessario acrescentar, porém, que este mesmo Tribunal Pleno alterou sua jurisprudéncia
acerca da terceirizagdo na Administracao Publica por ocasido da deliberagdo da Consulta
n. 1.024.677, de minha relatoria, quando se reconheceu que a matéria ja ndo ¢ mais pautada
nas ideias de atividade-fim e atividade-meio, sendo que as normas da Lei n. 6.019/74, com
as alteragOes promovidas pela Lei n. 13.467/17, também se aplicam a administragao direta,
autdrquica e fundacional, permitindo a execucdo indireta de todas as atividades que ndo
detenham natureza tipica de Estado e que ndo reflitam o seu poder de império, cuja
identificacdo foi balizada pelo art. 3° do Decreto Federal n. 9.507/18'4.

Acrescento que, no cenario especifico da prestacio de servicos médicos, segundo o Manual
de Orientagoes para a Contratagdo de Servigos de Saude', editado pelo Ministério da Saude,
por meio do Departamento de Regulacdo, Avaliacdo e Controle de Sistemas (DRAC) da
Secretaria de Atencao a Satde (SAS), instrumento voltado a “consulta pratica e simples para
as questoes envolvendo o tema complementagdo de servigos de saude, em especial as licitagoes
e o instituto do credenciamento. Também sdo abordados outros ajustes celebrados entre
esferas de governo e entre a Administragdo Publica e o terceiro setor”, esta evidenciado que
o gestor de satide podera complementar a oferta com servicos privados de assisténcia a
saude quando as disponibilidades de oferta de servicos proprios forem insuficientes para
garantir o atendimento a populacio, devendo ser respeitada a legislacio aplicavel as
licitacbes e os limites de seu territério no planejamento de ac¢des garantidoras da
suficiéncia da assisténcia.

Dito isso, destaca 0 Manual, fazendo mengéo as palavras de Marlon Alberto Weichert!®, que
“[...] somente pode haver contratag¢do de servicos privados quando forem insuficientes as
estruturas do Poder Publico. A simples meng¢do a uma participagdo complementar permite
concluir que a Constitui¢do concedeu primazia a execugdo do servigo publico de saude por
uma rede propria dos entes federativos. Atendimento publico através de servigos privados deve
consistir em excegdo, toleravel apenas se e enquanto ndo disponibilizado diretamente pelo
Poder Publico”.

Nesse sentido, o Ministério da Saude normatizou, em aten¢ao a competéncia prevista no inciso
XIV do art. 16 da Lei n. 8.080/1990!7, a participagdo complementar da inciativa privada na
execucao de agdes e de servigos de saude e o credenciamento de prestadores de servigos de
saude no SUS, por meio da Portaria GM/MS n. 2.567/2016'8, que estabelece:

Art. 5° A contratagdo complementar dos prestadores de servigos de saude se dara nos
termos da Lei n°® 8.666, de 1993.

14 Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. Consulta n. 1.040.717. Conselheiro Claudio Couto Terrio.
Tribunal Pleno. Sessdo do dia 17/6/2020.
15 Disponivel em
https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/manual_orientacoes_contratacao_servicos_saude.pdf.

16 WEICHERT, Marlon Alberto. Satide e Federagdo na Constitui¢do Brasileira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.
p.199.

17 LEI n. 8.080/90. Art. 16. XIV - elaborar normas para regular as relagdes entre o Sistema Unico de Satde (SUS)
e os servigos privados contratados de assisténcia a satde;

18 Atualmente, as normas oriundas da Portaria GM/MS n. 2.567/2016 estdo consolidadas nos arts. 128 a 139 da
Portaria de Consolidagdo MS/GM n. 1, de 28/9/2017
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§ 1° Desde que justificado pelo gestor competente, sera admitido o credenciamento formal
das entidades privadas nas hipoteses em que houver necessidade de um maior numero de
prestadores para o mesmo objeto e a competi¢ao entre eles for inviavel.

§ 2° No caso do § 1°, serdo aplicadas as regras da inexigibilidade de licitagdo, nos termos
do art. 25, "caput", da Lei® 8.666, de 1993.

Nao se pode olvidar que a propria Constituicdo Federal, ao autorizar que a iniciativa privada
preste servicos de saude no SUS, restringe a “forma complementar”. Significa dizer que a
entidade privada deve apenas completar o aparato estatal “quando as suas disponibilidades
forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populagdo de uma determinada
darea”’’, mediante pardmetros e limites claros, ndo sendo permitido abranger o servigo como
um todo.

Ainda assim, ressalto que as ac¢des e a execugao da prestacao das agdes do Estado no ambito do
SUS (ainda que mediante a evidenciada necessidade de complementacdo junto a iniciativa
privada) estdo sujeitas, como servigos publicos que sdo, as regras dos artigos 37 e 175 da
Constituicao Federal, no que se referem a necessidade de prévia licitacio e ao recrutamento
de pessoal mediante concurso publico ou processo seletivo, conforme o caso.

Para elucidar a questdo, trago interessante estudo contido no Relatério de Auditoria

“encampado” pelo voto do Ministro do Tribunal de Contas da Unido, Benjamin Zymler, em
Sessdo do dia 24/2/16%:

o  Anadlise das Modalidades de Contratagdo de Profissionais de Saude

As auditorias realizadas no ambito desta FOC apresentam um retrato cadtico da contratacao
de profissionais de satde pelos governos municipais. Foram identificados diversos
instrumentos utilizados para suprir as unidades publicas de saide de médicos, enfermeiros,
psicologos e outros profissionais de saide, a maioria dos quais sem suporte legal que
autorizasse sua utilizacdo ou defina critérios necessarios para o seu uso adequado.

Este Capitulo tem como objetivo analisar a legalidade dos ajustes celebrados pelo poder
publico para contratacdo de profissionais de saude e verificar em que medida a legislacao
oferece alternativas vidveis para os obstaculos enfrentados pelo SUS para a contratagdo de
médicos.

Primeiro, € apresentada a legislag@o, a doutrina e a jurisprudéncia relativas a contratacio
de médicos por institui¢des de satide, com o objetivo de verificar que tipos de ajustes sdo
possiveis de serem celebrados entre os estabelecimentos e os profissionais de saude.

Depois, sdo descritos diversos ajustes celebrados pelo poder publico para a contratagdo de
profissionais de satide, tanto aqueles analisados pelas auditorias nos estados quanto outros
que j& tenham sido objeto de fiscalizagdes do TCU, ou ainda identificados em outras fontes,
como diarios oficiais dos entes governamentais, noticias de meios de comunicagao, etc.

Por fim, ¢ avaliada a auséncia de uma regulamentacao que disponha sobre a terceirizag@o
de profissionais de saude e quais sdo as atribuicdes do Ministério da Satude no que se refere
ao tema.

o Legislagdo, jurisprudéncia e doutrina acerca da terceirizacdo de servicos
médicos

19 Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populagdo
de uma determinada area, o Sistema Unico de Saude (SUS) podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa
privada.

20 Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 352/16. Relator: Benjamin Zymler. Plenario. Sessdo do dia 24/02/16.
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A terceirizag@o, apesar de ser utilizada no Brasil a mais de meio século, ainda constitui uma
anomia no pais (PASTORE, 2008). A legislagdo trabalhista sobre o tema & escassa,
prevendo poucas hipoteses de terceirizagdo de servicos ou de producdo de bens. Segundo
Belmonte (2008), a lei prevé alguns casos de terceirizag@o: vigilancia bancaria (Lei
7.102/1983), trabalho temporario (Lei 6.019/1974), subempreitada (art. 455, CLT) e
servigos de telecomunicagdo (Lei 9.472/1997, art. 94).

Em face das lacunas na legislagdo, a Justica do Trabalho adota como parametro a Simula
331 do Tribunal Superior do Trabalho (TST):

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE

I - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta ¢ ilegal, formando-se o
vinculo diretamente com o tomador dos servicos, salvo no caso de trabalho
temporario (Lei n® 6.019, de 03.01.1974).

IT - A contratagdo irregular de trabalhador, mediante empresa interposta, ndo gera
vinculo de emprego com os 6rgaos da Administragdo 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 subordinagéo direta.

IV - O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica
a responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos quanto aquelas obrigagdes,
desde que haja participado da relag@o 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 obrigacdes da Lei n.° 8.666, de 21.06.1993,
especialmente na fiscalizacdo 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 subsididria do tomador de servicos abrange todas as verbas
decorrentes da condenagao referentes ao periodo da prestagdo laboral.

QO inciso I11 da Sumula trata da possibilidade de terceirizacio de servicos relacionados
com a_ atividade-meio da instituicio, tendo como condicdes a inexisténcia de
pessoalidade e subordinacdo. Segundo Oliveira (2008), “o TST, abriu espag¢o ao
intérprete para definir os modelos de contratagdo licitos e ilicitos, ou seja, a partir do
enquadramento ou ndo das atividades terceirizantes no nucleo/objeto do empreendimento
empregador”.

No servico publico federal, a terceirizacio é regulada pelo Decreto 2.271/1997, que
define quais atividades podem ser objeto de terceirizacio, de forma similar ao
conceito de atividades-meio, considerando-as assessorias, instrumentais ou
complementares:

Art. 1° No ambito da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional
poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais acessorias,
instrumentais ou complementares aos assuntos que constituem area de competéncia
legal do 6rgdo ou entidade.

§ 1° As atividades de conservagdo, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informatica, copeiragem, recepgao, reprografia, telecomunicagdes e manutencao de
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prédios, equipamentos e instalagdes serdo, de preferéncia, objeto de execugdo
indireta.

Alguns autores criticam a diferenciagao entre atividade-fim e atividade-meio, pois, na visao
deles, todas as atividades executadas pela organizagdo seriam essenciais para o alcance de
seus objetivos. Segundo Maciel (2008):

O Tribunal Superior do Trabalho, necessitando dar um “remédio” as inumeras
fraudes quando do inicio da terceirizagdo, propriamente criou esta diferenciacao
entre “atividade-meio” e “atividade-fim”, mas se forem as atividades apreciadas com
maior profundidade, ndo ha, na verdade, “atividade-meio” executando servicos para
uma empresa, pois tudo que for 14 executado decorre de uma necessidade
empresarial. Assim € a seguranga para os bancos, a limpeza e conservagdo para os
estabelecimentos, bem como todas as atividades que melhor se qualificariam como
complementares e ndo meios.

O autor define atividade-meio como “foda aquela ndo essencial a empresa, ou seja, a que
tem a finalidade de dar suporte as atividades principais constantes em seus objetivos
sociais, sendo que atividade-fim é aquela atividade descrita na clausula-objeto do contrato
social da empresa”.

Outro fator que dificulta a diferenciagdo entre atividades-meio e atividades-fim refere-se
ao fato de as empresas atuarem dentro de cadeias produtivas, ou seja, um conjunto de etapas
consecutivas, ao longo das quais os diversos insumos sofrem algum tipo de transformagao,
até a constituicdo de um produto final e sua coloca¢do no mercado. Por exemplo, é
questionavel em que medida uma montadora de automodveis estd terceirizando sua
atividade-fim ao adquirir carburadores de outra empresa.

Dentro de um hospital, também podem ser observados servicos cuja classificacao
como atividade-fim ou atividade-meio é complexa. Por exemplo, na Ag¢do Civil Piblica
01992200802402007 questionava-se a terceirizacao dos servigos de radiologia. Segundo a
decisdao do magistrado da 24* Vara do Trabalho de Sao Paulo:

Nao ha qualquer vedagdo legal que impega, em tese, determinada empresa terceirize
suas atividades, ainda que as mesmas estejam diretamente relacionadas ao seu objeto
social (caso tipico de montadoras de veiculos). A leitura atenta do inciso III da
Stimula 331 demonstra que o C. TST procurou indicar alguns primeiros exemplos
de atividades de apoio empresarial (vigilancia, conservagdo e limpeza), para depois,
langar a formula genérica, utilizando-se da expressdo “bem como a de servigos
especializados”, ampliando as hipdteses de terceirizagdo. No que toca ao mérito
propriamente dito da demanda, cumpre esclarecer, de plano, que ndo comungo do
entendimento de que os servicos de radiologia sejam atividade fim de institui¢@o
hospitalar. Servicos de radiologia s3o considerados servicos especializados,
complementares ou auxiliares, de medicina diagndstica, que objetiva confirmar ou
afastar hipotese diagnostica langada pelo profissional médico. Tal servigo
especializado ndo intervém, ndo trata, ndo cura o paciente, estas sim, atividades
desenvolvidas pelo réu. Dessa forma, a terceirizagdo na area de radiologia ndo pode
ser considerada presumidamente ilegal ou fraudulenta, cabendo sempre uma
minuciosa andlise das caracteristicas de cada caso concreto.

Além da complexidade na distingdo entre atividade-fim e atividade-meio, ha criticas
também quanto ao fato de a Simula do TST ter imposto restricdes a atuagdo dos agentes
privados sem suporte na legislacdo, ou seja, inovando o ordenamento juridico, uma vez que
ndo ha regulamentagao legal acerca da terceirizagdo. Segundo Cavalcanti Junior (1996):

De fato, ndo cremos ser recomendavel estabelecer, a priori, a legalidade ou
ilegalidade da terceirizacdo, pelo fato de vir sendo aplicada em uma atividade que se
possa considerar integrante da finalidade socioecondmica do empregador, pois seria
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o mesmo que reconhecer a existéncia da norma que estabelecesse esta limitagdo, o
que, se prevalecente, afrontaria o principio da legalidade, previsto no art. 5°, inciso
11, da Constituicdao Federal.

Ja Martins (2009) argumenta que, ao restringir a terceirizagdo as atividades-meio da
organizagdo, fere-se o principio da livre iniciativa, contido no art. 170 da Constitui¢do
Federal. O autor cita o caso da industria automobilistica, que caminhou no sentido da
terceirizagdo da atividade-fim em virtude da implantacdo de novas técnicas de produgdo e
até mesmo de novas tecnologias, alterando o que antigamente poderia ser considerado
como atividade principal para hoje ser vista como acessoria.

Outros autores apresentam posicao divergente, como Delgado (2008) e Nascimento (2007),
os quais se filiam a uma vertente tedrica que preceitua que as Simulas, no ambito do direito
do trabalho, assumem papel de fontes normativas. Em razdo disso, entendem os citados
autores que somente € licita a terceirizacdo de servicos especializados ligados a atividade-
meio da empresa.

Outro ponto importante na Sumula 331 do TST ¢é a mencdo a necessidade de que néo haja
pessoalidade e a subordinacdo direta na relagdo entre a empresa que terceiriza determinado
servico e os profissionais que irdo atuar sem vinculo de emprego. A distingdo entre
terceirizagdo licita e ilicita também deve levar em consideragdo a presenca ou nao dos
requisitos da relagdo de emprego. Segundo o Decreto-Lei 5.452/1943, a Consolidagao das
Leis do Trabalho (CLT):

Art. 2° - Considera-se empregador a empresa, individual ou coletiva, que, assumindo
os riscos da atividade econdémica, admite, assalaria e dirige a prestacdo pessoal de
Servico.

Art. 3° - Considera-se empregado toda pessoa fisica que prestar servigos de natureza
ndo eventual a empregador, sob a dependéncia deste e mediante salario.

A partir desses dois dispositivos da CLT, pode-se concluir pela existéncia de quatro
requisitos da relacdo de emprego: prestacao de trabalho efetuada com (1) pessoalidade pelo
trabalhador, de forma (2) ndo eventual e (3) onerosa ¢ ainda sob (4) subordinagdo ao
tomador dos servigos. A auséncia de um desses requisitos descaracteriza a relacdo de
emprego.

Do exposto acima, observa-se que a distincio entre atividade-fim e atividade-meio e a
presenca dos requisitos da relacao de emprego sio fatores essenciais para a distincao
entre a terceirizacio licita e a ilicita. Cabe analisar tais questoes dentro do contexto
dos servicos de saude.

o Terceirizacdo em estabelecimentos de saude

Uma vez analisada a legislacio e a jurisprudéncia acerca da terceirizacio de forma
geral, busca-se agora verificar sua aplicacio no caso da contratacio de profissionais
de saide. Observa-se que existem especificidades da natureza dos estabelecimentos e das
profissdes de satide que demandam um tratamento diferenciado.

A partir da jurisprudéncia relacionada a terceirizag@o de servigos médicos em hospitais e a
responsabilidade dos estabelecimentos de satide, juntamente com as peculiaridades que
aproximam o médico e outros profissionais de saude do profissional liberal, verifica-se que
ndo existe um modelo Unico que seja o mais adequado para todos os casos, seja mediante
vinculo de emprego, seja como profissional autonomo.

Diversos julgados da Justica Trabalhista apontam pela possibilidade de diferentes formas
de relagdo entre estabelecimentos e profissionais de saude, com ou sem subordinag¢do. O
mesmo ocorre nos julgados da Justiga Civil acerca da responsabilidade do estabelecimento
de satde por danos causados pela atuacdo dos médicos. Essas conclusdes sdo reforgadas
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pelas caracteristicas de algumas profissoes de satde, que se aproximam dos profissionais
liberais, e pela necessidade diferentes sistemas de remuneracao do trabalho médico.

O resultado € a utilizacdo de diferentes modalidades de contratacio dos profissionais
de satde, tanto na esfera privada quanto no servico publico, no Brasil e em outros
paises. Segundo Girardi et. al. (2007):

A vinculagdo formal dos médicos as organizagdes de saude, especialmente a
organizacdes hospitalares, assume uma gama variada de formas na maior parte dos
paises do mundo. Da integragdo vertical - a condi¢do de pessoa fisica empregada
assalariada pelo hospital em contratos de tempo indeterminado - a condi¢do de
autdbnomo prestador eventual de servigos, sob contratos pontuais, passando por
formas intermediarias, mais ou menos “frouxas”, de vinculacdo dos médicos como
pessoas fisicas ou juridicas, sob contratos mais ou menos longos, com ou sem
exclusividade, os arranjos de integragdo médico-hospital possiveis sao multiplos.

Segundo Girardi et. al. (1999):

Observa-se que os hospitais privados lucrativos bem como o segmento filantropico
e beneficente conveniado do SUS ao invés de contratar médicos sob o regime salarial
ou de utilizar a tradicional alternativa de vinculagdo do profissional como auténomo
(forma usada mais tradicionalmente nos segmentos conveniados e contratados da
seguridade social) tém demonstrado crescente preferéncia pela terceirizagdo. Com a
proliferacdo dos seguros, planos e convénios, os hospitais tém estimulado a que os
médicos se organizem sob a forma de sociedades de cotistas (micro e pequenas
empresas de profissionais liberais) e cooperativas médicas - entre outras formas
institucionais. Dados de uma Santa Casa que emprega 3,500 funcionérios revelam a
vigéncia simultanea de 134 diferentes contratos, 94 dos quais referentes a servigos
de profissionais médicos e servi¢os de apoio diagnostico e terapéutico.

Em pesquisa realizada na Regido Sudeste, Girardi et. al. (1999) constataram que “a
vincula¢do do médico ao hospital como auténomo, ou seja como pessoa fisica que recebe
por servigos sem configuragdo de vinculo empregaticio formal, prevalece amplamente”.
Entre os demais profissionais de satide, constatou-se que a contratago assalariada ¢ a forma
predominantemente praticada para as profissdes de enfermeiros (95,6%), auxiliares de
enfermagem (96,8%), farmacéuticos (84,2%), psicologos (56,3%) e terapeutas (51,2%). A
contratagdo via organizagles terceiras ¢ significativa para fisioterapeutas (33,6%),
fonoaudiologos (28,4%) e terapeutas ocupacionais, (17.9%). Os autores analisam ainda as
formas de contratacdo dos profissionais de saude conforme a natureza juridica do
estabelecimento:

(1) Séo os hospitais privados lucrativos os que apresentam maiores indices de
terceirizagdo de atividades profissionais, seja para as especialidades médicas
seja para as demais profissoes;

(i1) O assalariamento é a forma caracteristica de contratagdo de servigos
profissionais de especialistas médicos e demais profissionais de saude nos
estabelecimentos do setor publico;

(i)  Os maiores indices de contratacdo de profissionais como auténomos sao
observados nos hospitais filantropicos e beneficentes.

[...]
e Anadlise da Possibilidade de Utilizacao dos Diferentes Tipos de Ajustes

Um dos principios basilares do Direito Administrativo ¢ o da legalidade, segundo o qual a
Administracdo s6 pode fazer o que a lei permite. Este conceito diverge da aplicacdo do
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principio da legalidade na relacdo entre particulares (principio da autonomia das vontades),
que podem fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, segundo o inciso II do art. 5° da CF:

II - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendao em virtude
de lei;

No caso da Administragdo Publica, segundo Hely Lopes Meirelles:

A eficacia de toda atividade administrativa esta condicionada ao atendimento da lei.
Na Administragdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na
administracdo particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo
Publica so ¢ permitido fazer o que a lei autoriza.

Todavia, nem sempre o gestor publico ira encontrar na legislacio solucées viaveis
para os problemas com que ele se depara. Diante de uma situacio em que a lei nio
prevé um curso de acio possivel para atender a determinada demanda da sociedade,
cabe ao gestor a escolha entre duas opcoes: agir sem suporte legal ou deixar de atender
a demanda.

A contrataciao de médicos pelos entes municipais é um exemplo de que nem sempre
os meios legais disponiveis sao capazes de possibilitar ao gestor publico o atingimento
de _seus objetivos. O concurso publico mostra-se uma medida em muitos casos
inviavel, pois amiiude nao aderem ao pleito numero suficiente de candidatos para o
preenchimento das vagas. Muitos fatores contribuem para a ineficacia dos concursos,
como: desinteresse dos profissionais pela remuneracio paga, que esta limitada pelo
subsidio recebido pelo prefeito; distincia dos grandes centros urbanos, conjugada
com a falta de infraestrutura adequada para o desempenho do trabalho; desejo do
profissional em manter diversos vinculos; caréncia de pessoal especializado em
diversas areas. Outro fator que seria impeditivo para a contratacao de profissionais
de saude mediante regime estatutario é a limitacao de gastos com pessoal imposta pela
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Diante da dificuldade, ou até mesmo impossibilidade, em contratar os profissionais
mediante concurso publico, muitos entes tém adotado mecanismos de contratacio sem
respaldo legal que autorize sua utilizacio. Cabe analisar a legalidade e a possibilidade
de utilizacao de diferentes alternativas de contratacao de profissionais de saude.

[.]

o Credenciamento de Pessoas Fisicas e Juridicas

O credenciamento é um instrumento a ser utilizado quando se verifica a teoria da
inviabilidade de competicio por contratacio de todos. Tal teoria entende que a
licitacao torna-se inexigivel, amparada no art. 25 da Lei 8.666/1993. porque nio
haveria possibilidade de competicio entre os licitantes, pois todos aqueles que se
dispusessem a fornecer para a Administracio e se enquadrassem nos critérios
definidos por esta deveriam ser contratados. Segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

Se a Administracdo convoca todos os que tiverem interesse e que satisfagam os
requisitos estabelecidos, fixando ela propria 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 contratagdo. E a figura do
credenciamento que o Tribunal de Contas da Unido vem recomendando para a
contrata¢do de servigos médicos, juridicos e de treinamento (FERNANDES, J. U.
Jacoby. Contratag¢do Direta Sem Licitacao. 8" ed. Belo Horizonte: Férum, 2009).

O autor enumera quatro condigdes para a realizagdo da pré-qualificagdo do tipo
credenciamento:
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a) Todos os que satisfacam as condicoes exigidas: se o objeto s6 pode ser
realizado por um, como uma ponte ou um so6 curso, descabe a pré-qualificagdo,
pois a caracteristica fundamental do tipo credenciamento é que todos os
selecionados serdo contratados, embora demandados em quantidades diferentes;

b) Impessoalidade na definicio da demanda, por contratado: a jurisprudéncia
j& consagrou pelo menos trés possibilidades do uso do credenciamento, mas
sempre excluindo a vontade da Administra¢ao na determinagdo da demanda por
credenciado;

¢) Que o objeto satisfaca na forma definida no edital: sdo servicos em que as
diferengas pessoais do selecionado t€ém pouca relevancia para o interesse
publico, dados os niveis técnicos da atividade, ja bastante regulamentada ou de
facil verificagao.

d) Que o preco de mercado seja razoavelmente uniforme: a fixagcdo dos valores
previamente pela administracdo implica o dever inafastavel de comprovar e
demonstrar, nos autos, a vantagem ou igualdade dos valores definidos em
relacdo a licitagdo convencional ou precos de mercado.

Alguns julgados do TCU ja abordaram a figura do credenciamento, com a Corte se
posicionando no sentido de que é legal a utilizacio do credenciamento quando, em
vista das particularidades do objeto contratado, torna-se conveniente e viavel para a

Administracio a contratacdo de um niumero ilimitado de interessados.

Decisdo 69/1993-TCU-Plendrio: determinar ao Banco do Brasil que, dada a
impossibilidade juridica de competigdo para contratagdo de servigos de advocacia
nas condi¢des peculiares descritas nestes autos, faga realizar pré-qualificagdo dos
profissionais aptos a prestar servicos ao Banco nas referidas condigdes,
desenvolvendo, ainda, sistematica objetiva e imparcial de distribuicdo das causas
entre os interessados pré-qualificados, de forma a resguardar a transparéncia da
administracdo e a assegurar o respeito ao principio da igualdade;

Acorddo 1.751/2004-TCU-Plendrio: 8.2 - determinar & Caixa Econdmica Federal
que adote as providéncias no sentido de realizar o credenciamento de agentes
fiduciarios, com base no art. 25 da Lei n° 8.666/93, mediante edital com ampla
divulgacdo, para a contratagdo de servicos de execucdo extrajudicial de créditos
hipotecarios previstos no Decreto-Lei n° 70/66, observados os principios da
administracdo publica e as normas aplicaveis da Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos”;

Acoérdao 2.731/2009-TCU-Plenario: 9.3. determinar ao Departamento de Policia
Federal que, diante da especificidade do caso concreto, efetue estudos, no prazo de
um ano, com vistas a verificar a viabilidade de realizar credenciamento de oficinas
para prestagdo dos servigos de manutencdo de suas viaturas, seja diretamente ou por
meio de empresa especializada, estabelecendo, no ato de convocagdo, regras
objetivas a serem observadas em todo procedimento e por ocasido das futuras
contratagdes, em especial no que se refere a forma de qualificacdo dos interessados,
em consonancia com os arts. 28 a 31 da Lei n° 8.666/1993, condigdes de pagamento
e critérios a serem observados por ocasido da escolha da empresa que executara os
Servigos;

O credenciamento ja € utilizado no SUS, principalmente nos casos em que a demanda
pelos servicos de satide ¢ maior do que a capacidade da rede publica e privada. Nesse
caso, € realizado chamamento publico e contratam-se todos que estejam dispostos a
prestar servicos ao SUS. O Ministério da Satde descreve o credenciamento na Alta
Complexidade da seguinte forma:
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No credenciamento das areas mencionadas, o gestor municipal do SUS, ciente da
real necessidade do servico de alta complexidade em seu territorio, devera consultar
as normas vigentes e definir a possibilidade de credenciamento, levando em conta a
populacdo a ser atendida, a demanda reprimida, os mecanismos de acesso com o0s
fluxos de referéncia e contra-referéncia ¢ a capacidade técnica e operacional dos
servicos a serem implantados. Aprovada a necessidade do credenciamento, a
secretaria municipal de Satude, em gestdo plena, deverda montar um processo de
solicitacdo, documentado com manifestagdo expressa, firmada pelo secretario da
Saude, em relagao ao credenciamento e parecer do gestor estadual do SUS, que sera
responsavel pela integracao dos servicos a rede estadual e a definicao dos fluxos de
referéncia e contra-referéncia dos pacientes. Nos casos dos municipios ndo-
habilitados em gestdo plena, o credenciamento se da por iniciativa da Secretaria de
Estado da Saude (SES). Uma vez emitido o parecer a respeito do cadastramento
pelo(s) gestor(es) do SUS, e sendo o mesmo favoravel, os processos relativos a alta
complexidade deverdo ser remetidos pela Secretaria de Estado da Satde (SES) para
analise ao Ministério da Satide (MS), enderecado a Secretaria de Atengao a Saude,
Departamento de Atencdo Especializada, Coordenacdo-Geral de Alta
Complexidade. Portanto, antes de serem enviados ao MS, os processos de
cadastramento deverdo ser aprovados em ambito regional.

Porém, nao existe norma que regulamente o credenciamento no SUS, por isso, no
Acordao 1.215/2013-TCU-Plenario, foi determinado ao Ministério da Saude que
encaminhasse ao TCU regulamentacao disciplinando o credenciamento de
prestadores de servicos de saude privados em complementacao ao SUS, a ser utilizada
por estados e municipios nos casos em que a oferta de servicos de saude seja menor
do que a demanda, considerando o ordenamento juridico vigente. Apesar de o
Acérdao de 2013 estabelecer o prazo de 120 dias para a elaboracio da
regulamentacfo, até 0 momento o Ministério da Satide nio atendeu & determinacéo,
tendo afirmado (peca 37, TC 019.179/2010-3) apenas que estava promovendo a revisdo de
seu Manual de Contratagdes, o que ainda nao ocorreu.

Tal credenciamento seria utilizado na contratacdo de hospitais privados para realizarem
procedimentos pelo SUS, ndo foi abordada a contratagdo de profissionais por meio de
credenciamento. Todavia, alguns entes municipais, na auséncia de uma normatizagao
federal, elaboram leis proprias acerca da contratacdo de empresas e profissionais de saude,
como o municipio de Santa Maria, do Rio Grande do Sul, que promulgou a Lei 5.614, de
5/1/2012, que, entre outras providéncias, autoriza o credenciamento de profissionais
médicos para consultas especializadas. Segundo a norma:

Art. 3° Fica autorizado o credenciamento de profissionais em especialidades
médicas, para prestagdo de servigos e atendimentos em seus consultérios, mediante
pagamento por consulta no valor instituido no Art. 2° da presente lei.

Art. 6° O credenciamento dos profissionais sera universal, realizado através de
chamamento publico.

Paragrafo Unico - Nao havera, sob hipotese alguma, qualquer espécie de vinculo
empregaticio do médico credenciado para com o Municipio.

Art. 9° E vedado o trabalho do credenciado em dependéncias ou setores proprios do
Municipio, bem como ¢ vedado o credenciamento de profissionais pertencentes ao
quadro permanente do Municipio, conforme o Art. 9°, inciso III da Lei Federal n°
8.666/93, ¢ a cobranca de sobretaxa em relacdo a tabela adotada.

Pelo art. 9°, observa-se que o credenciamento destina-se a consultas que serdo
realizadas no consultorio dos proprios médicos, sendo vedada a atuagdo destes em
unidades de satde do SUS. Existe Projeto de Lei semelhante no Congresso Nacional,
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o PL 6.951/2013, que “dispde o credenciamento de profissionais ¢ de empresas da
area de saude, para o atendimento de pacientes do Sistema Unico de Satde (SUS)
em nivel ambulatorial”. Segundo o Projeto:

Art. 1° Esta lei institui o credenciamento, pelo Sistema Unico de Satde (SUS), de
profissionais médicos especialistas e de clinica de especialidades médicas, bem
como empresas ou profissionais que realizam servicos de exames auxiliares ao
diagnostico.

Art. 2° Fica autorizado o credenciamento, pelo Sistema Unico de Satide (SUS), de
profissionais médicos liberais especialistas e de empresas ou profissionais que
realizam servigos de exames auxiliares ao diagndstico, para atendimento
ambulatorial, mediante compensagdo do servigo por crédito tributario da Unido.

Art. 3° Os profissionais e as empresas deverdo atender os pacientes nos seus
estabelecimentos (consultorios ou clinicas) e o valor a ser pago com crédito tributario
custeara o servigo realizado e a infraestrutura do profissional e de sua clinica, sem
direito a perceber nenhum valor adicional pelo atendimento dos pacientes.

O Acordao 437/2006-TCU-Plenario julgou representacdo acerca da negativa do
cumprimento de jornada de trabalho pelos médicos do Hospital de Clinicas da Universidade
Federal do Parana. O Hospital havia celebrado contrato com uma cooperativa para
prestacdo de servigos de anestesiologia. No voto condutor do Acérdao, o Exmo. Ministro-
Relator Lincoln Magalhaes da Rocha, afirmou que:

Finalizando as ponderagdes acerca do Contrato n° 106/2001, ressalto que sua
finalidade — contratacdo da anestesiologistas — pode ser alcancada por meio de
credenciamento, mediante o qual a UFPR lancaria, conforme exemplifica Jorge
Ulisses Jacoby Fernandes, “edital, similar ao de concorréncia, convocando os
profissionais formados em Medicina, (...), fixando previamente os honorarios
adequados em tabela propria ou tendo por referéncia a de outro 6rgao [no caso em
estudo, os valores constantes da Tabela do SUS], abrindo inscrigdes. Desse modo,
todos os médicos que tivessem interesse no contrato compareceriam ao o6rgao, fariam
sua inscrigdo, comprovando o atendimento aos requisitos estabelecidos, e seriam
contratados diretamente, sem licitagdo, por inexigibilidade, nos termos do art. 25,
caput, da Lei n°® 8.666/93.” (in Contratacdo Direta Sem Licitagdo, 4* edigdo, 1999,
Editora Brasilia Juridica, pp. 407/408)

Reputo importante, inclusive, que esse credenciamento seja adotado pela UFPR,
mesmo que a Entidade queira, posteriormente, langar mao de um procedimento
licitatorio ordinario com vistas a obter valores mais vantajosos que 0s pagos aos
anestesiologistas credenciados, uma vez que assim procedendo resultardo afastadas
as possibilidades de atraso na licitacdo e de ocorréncia de uma licitagdo deserta,
evitando, em decorréncia, o risco de interrupcdo das intervengdes cirtirgicas.

Por meio desse aresto foi determinado ao HC-UFPR que:

o

9.2.3. no prazo de 90 (noventa) dias, proceda, com fulcro no art. 25 da Lei n
8.666/1993, ao credenciamento de médicos anestesiologistas, fixando previamente
os honorarios de acordo com os valores constantes da Tabela do SUS;

Observa-se que o credenciamento é um instrumento considerado valido pelo TCU
quando observa-se a inviabilidade de competicio pela contratacio de todos. Mesmo
em caso em que existe maior oferta que a demanda, o Tribunal entende que é possivel
o credenciamento, desde que instituidos métodos objetivos de alocacio dos servicos
demandados. Seria possivel a realizacao de credenciamento tanto de profissionais que
atuariam em seus proprios consultorios quanto em unidades publicas de saude do
SUS. Porém, é necessaria uma regulamentacio acerca do tema.
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Houve analise de credenciamento nesta FOC na auditoria realizada em Balneario
Camboriu-SC. Inicialmente, foi realizado processo de chamamento publico, tendo como
objeto:

Credenciamento, a fim de contratacdo, de pessoas fisicas e juridicas de direto
privado, para prestacdo de servicos de Saide Ambulatorial e de Consulta Médica em
Atencao Especializada, servicos de Terapia Renal Substitutiva- TRS e servigos de
Atendimento/Acompanhamento de Pacientes em Reabilitagdo do Desenvolvimento
Neuropsicomotor pelos pregos da Tabela SUS, aos pacientes atendidos através da
Secretaria Municipal de Saude do municipio de Balneario Camboril e dos
municipios de sua referéncia, pelo periodo contratual de doze meses.

O Edital de Credenciamento estabeleceu, ainda, que o Complexo Regulador da SMS
fiscalizaria, como melhor lhe conviesse e no seu interesse exclusivo, o fiel cumprimento
das obriga¢des assumidas pelos credenciados. O critério de divisao dos servigos ofertados,
caso existisse mais de um credenciado, seria realizado através de avaliacdo da equipe
técnica do Fundo Municipal de Satde

Os contratos celebrados com os credenciados tém vigéncia de doze meses, podendo ser
renovados, sem, no entanto, exceder o prazo de sessenta meses. Os servigos prestados por
eles sdo remunerados com base na Tabela de Procedimentos do SUS, de forma que sdo
inabilitados os credenciados que ofertam sobretaxa de outros valores ou custos extras nos
procedimentos declarados.

o  Contratos Administrativos

Nas auditorias realizadas no dmbito desta FOC foram analisados diversos tipos de
contratos administrativos tendo como objeto a disponibilizacao de profissionais de
saude para atuarem em unidades publicas de saude.

Nos municipios de Imperatriz-MA e Balneario Camboriu-SC, as respectivas secretarias
municipais de saude celebraram contratos com empresas privadas de servigos médicos para
que essas assumissem a realizacdo de procedimentos ligados a determinadas especialidades
dentro dos hospitais municipais. Assim, uma empresa ficou responsavel pelos servigos
ligados a anestesia, outra pelos de neurologia, outra pelos de gastrologia etc.

Na Bahia, foram analisados contratos administrativos celebrados pelos municipios com
Coofesaude Cooperativa de Trabalho para prestacdo de servicos médicos em diversas
especialidades, entidade que esteve presente em 49 municipios do estado entre 2010 ¢ 2014.

No Rio Grande do Sul, o municipio de Porto alegre celebrou contratos administrativos com
empresas_privadas tendo como objeto a contratacdo de servicos médicos e de outras
profissdes, como de enfermeiros e técnicos em enfermagem.

Em pesquisa realizada com a expressdo “servicos médicos” junto ao sitio da infernet
“http://www jusbrasil.com.br”, que apresenta as publicacdes de diarios oficiais do pais, é
possivel identificar contratacoes de empresas de servicos médicos para disponibilizacdo de
profissionais de saude para atuarem em unidades publicas de saude. A seguir sdo
apresentados alguns dos resultados da pesquisa em que foi possivel ter acesso ao edital ou
ata da licitacdo ou ao ajuste celebrado:

(1) Pregdo Presencial 54/2014 da Prefeitura de Jardinopolis-SP:

Objeto: Prestagdo de servicos médicos junto aos seguintes servigos de saude do
municipio de Jardinépolis-SP: Hospital, Pronto Atendimento, Ambulatorio de
Especialidades, Centro de Testagem e Aconselhamento, Vigilancia Epidemiologica,
Ambulatério de Saude Mental e Unidades da Rede de Atengdo Basica.

Valor Global estimado do contrato por 12 meses: RS 7.440.621,12

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des 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. 2929655



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
T(:EMG Processos 1098500, 1098547 ¢ 1101528 — Recursos Ordinarios

Inteiro teor do acordao — Pagina 32 de 42

Descri¢ao: o municipio langou edital para contratagdo de profissionais de saude para
atuarem nas unidades publicas de saude. O pregio esta dividido em trés lotes: o
primeiro consiste em um total de 38.964 horas de plantdo em clinica geral estimadas
para o ano para o Hospital e Pronto Atendimento; o segundo de 4.800 horas de
plantdes de clinica geral para as UBS; o terceiro de horas anuais que variam entre
480 e 4.800 para diversas especialidades médicas.

(i1) Pregdes Presenciais 03, 08, 17, 19 e 24/2014 da Prefeitura de Nova Castilho-
SP:

Objetos: Contratagdo de empresa para fornecimento de servigos de profissional
habilitado em Ginecologia, Psicologia, Clinica Geral, Pediatria e Cardiologia
(respectivamente) para atuar na area da Saiude, com carga horaria de 08 (oito) horas
semanais, no periodo de Julho até Dezembro de 2014.

Valor dos contratos somados: R$ 150.200,00

Descri¢ao: o municipio realizou pregdes para a contratagdo, em cada um deles, de
um profissional de satde para atuar nas unidades publicas de satde, como UBS ¢
CRAS. Cada pregao teve a participacao de apenas uma empresa ofertando lances.

(iii) Prefeitura Municipal de Nazaré-BA - despacho do prefeito em 18 de
setembro de 2014:

Acatando o relatorio apresentado pela Comissdo Permanente de Licitagdo deste
Municipio de Nazaré, referente ao Processo Administrativo n 2.081/2014-
Concorréncia n 004/2014, cujo objeto € a contratagdo de pessoa juridica para
execucdo de servigos assistenciais de saide do Municipio de Nazaré que assegure a
assisténcia universal e gratuita a populagdo a ser atendida, dentro dos principios do
Sistema Unico de Saude - SUS, ADJUDICO o seu objeto do aludido procedimento
a Cooperativa Coofsaude - Cooperativa de Trabalho - CNPJ 07.747.357/0001-87 que
apresentou o valor R$ 6.591.358,68 (Seis milhdes e quinhentos e noventa e um mil
trezentos e cinquenta e oito reais e sessenta e oito centavos), sendo o valor mensal
de R$ 549.279,89 (quinhentos e quarenta e nove mil duzentos e setenta e nove reais
e oitenta e nove centavos) e atingiu o Valor de Nota Final igual a 8,6 (oito virgula
seis).

(iv) Prefeitura Municipal de Senhor do Bonfim — extratos de contratos de
inexigibilidade para contratagdo de profissionais de saude:

Espécie: Inexigibilidade N 100/2014. PA N 1525/14. Contrato Administrativo N
1206/2014. Objeto: Contratagdo do Profissional Herbert Nascimento dos Santos -
CPF 005.641.005-01, para prestacdo de servicos médicos, como clinico geral para
atendimento ambulatorial no Posto de Saude do Bairro Sao Jorge, no Municipio de
Senhor do Bonfim-BA. Sob o valor global para a contratagdo acima citado fica em
R$ 20.000,00 (vinte mil reais), em 04 parcelas de R$ 5.000,00 (cinco mil reais), as
despesas serdo aludidas pela Secretaria Municipal de Satude. Data da Assinatura do
Contrato: 04/09/2014 a 31/12/14.

Girardi et. al. (1999) diferenciam dois tipos de vinculacdo dos médicos com pessoas
juridicas na terceirizagdo. De um lado, a terceirizagdo via subcontratagdo de pequenas
empresas de profissionais liberais, cooperativas de profissionais e profissionais
organizados em rede — nas quais os participantes s3o cotistas, co-proprietarios ou parceiros
— ¢ a terceirizagdo via contrata¢do de servigos temporarios e agéncias de emprego — onde
persiste a clara distingdo entre proprietarios e empregados. Assim, no primeiro tipo os
médicos atuam como socios, enquanto no segundo sdo empregados contratados. Uma
diferenca importante entre estes dois tipos € que, no ultimo, a pessoa juridica tende a
incorporar os custos indiretos do trabalho, inclusive das demissdes, enquanto no primeiro
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tipo tende-se a transferir para os trabalhadores o financiamento de sua protegdo em termos
de beneficios e protegao social do trabalho.

Portanto, a terceirizagdo poderia ocorrer junto a pessoas juridicas em que o médico atua
como empregado, havendo o recolhimento dos encargos trabalhistas e demais taxas de
protecdo social; ou entdo ele pode se vincular como sécio ou cooperado da pessoa juridica.
Tais diferengas geram distor¢des em muitos dos contratos celebrados pelo poder publico,
pois os ajustes normalmente preveem o recolhimento dos encargos trabalhistas, ou seja,
que a empresa contratada estabeleceria uma relagdo de emprego com os médicos, mas na
pratica as taxas deixam de ser recolhidas pois os médicos que atuam pelo contrato ou sdo
socios ou s3o contratados pelas empresas como profissionais autonomos.

Na auditoria realizada pela Secex-PR em 2011, esse foi um dos principais problemas
apontados, pois as Oscips ndo comprovaram a destinagdo dos recursos recebidos a titulo de
encargos trabalhistas. Enquanto os termos de parceria previam a contratagdo de médicos
pelo regime celetista e os governos municipais transferiam valores para o pagamento dos
encargos trabalhistas, na pratica as Oscips contratavam os médicos como autonomos € nao
recolhiam as taxas.

Em 2014, a Secex-PR recebeu dentncia (Pega 53) acerca de supostas irregularidades nos
pagamentos realizados a uma clinica contratada para prestagdo de servicos médicos. A
empresa foi contratada pelo municipio para fornecer médicos para atuarem nas unidades
de satde, e os médicos ingressavam na empresa como socios. Porém, apos se desligarem
da empresa, os médicos ingressavam com agdes na Justi¢a do Trabalho contra o municipio,
exigindo o reconhecimento de relagdo de emprego com o ente governamental e o
pagamento de encargos trabalhistas ndo recolhidos, apesar dos valores relativos as taxas
terem sido transferidos pelo municipio para a empresa.

Em pesquisas realizadas na base de dados do TCE-PR, ¢ possivel identificar pagamentos
dos municipios do estado para empresas de servigos médicos com mais de 80 s6cios, como
a Medserv Servigos Médicos e Hospitalares Ltda. (CNPJ 13.634.620/0001-24), que possui
contrato com o municipio de Balneario Camboriu-SC, fiscalizado nesta FOC. A empresa
possui 84 socios, sendo um deles com 49% do capital social ¢ os demais com menos de
1%.

Por meio do Acorddao 1.844/2013-TCU-Plenério foi julgada representacdo acerca de
irregularidades identificadas na aplicagdo de recursos federais transferidos ao municipio de
Campo Mourdo-PR para execucdo de agdes relativas ao Programa Saude da Familia. Ao
analisar a questdo da diferenca entre as naturezas das entidades que poderiam ser
contratadas para disponibiliza¢do de médicos, o Tribunal deu ciéncia ao municipio de que:

9.2.1. deve ser levado em consideragdo, para balizar seu orgcamento base e seu pardmetro
de aceitag@o de pregos ofertados, o regime legal da empresa que apresenta a proposta, de
modo a equalizar custos e margem de lucro considerada justa pela municipalidade;

4

Observa-se _que € necessiaria uma regulamentacao que defina como deve ser a
contratacio das empresas de servicos médicos pelo poder publico, pela qual se
estabeleca em que casos ela é possivel, como lidar com as diferentes formas de insercio
dos médicos nas diferentes formas de organizacio: empresa, cooperativa, associaciao
etc.

e Auséncia de Regulamentacdo e Atribuicoes do Ministério da Satude

Observa-se que muitos dos mecanismos de contratacio de profissionais de saude
utilizados nao possuem previsao legal. Em alguns deles, a exemplo das utilizadas para as
Oscips, ha um desvirtuamento da natureza do instrumento utilizado. A falta de uma
normatizacio que defina os parametros aceitaveis para a adocao de determinadas
praticas gera uma série de problemas na gestio dos servicos.
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As auditorias realizadas no Ambito desta FOC, além de outras realizadas
anteriormente pelo TCU, apontam para diversas irregularidades e fragilidades
existentes na execuciao dos ajustes celebrados com entidades privadas para
contratacio dos profissionais de saude. Tais aspectos podem ser reputados, em grande
parte, a lacuna legal, a inexisténcia de dispositivos normativos que balizem o
relacionamento do poder publico com a esfera privada.

Os problemas formais dos ajustes celebrados e de sua execucao tém impacto direto
sobre a propria qualidade dos servicos, comprometendo o alcance dos objetivos. Para
Girardi et. al. (2007):

A manutengdo pro-forma de vinculos de trabalho e métodos de remuneracdo
sabidamente ineficientes com o exclusivo intuito de enquadramento a padrdes
formais-legais contrasta fortemente com a generalizagdo, na pratica, da
“contrata¢do” (nem) sempre subterranea de vinculos de trabalho atipicos no setor
publico (terceirizacdo, trabalho precario, trabalho irregular etc.), comprometendo o

desempenho e o alcance de resultados na prestagdo de servigos publicos essenciais.

A falta de critérios e a inseguranca juridica trazem efeitos negativos para a atuacdo dos
profissionais, o que resulta em problemas graves no atendimento da populagdo. Segundo
Para Girardi et. al. (1999):

Assim, a terceirizagdo figura, nos dias de hoje, no cerne da problematica da gestao
dos servicos de saude. Uma série de manifestacdes disfuncionais que se apresentam
aos gerentes dos servigos e sistemas de satide como a proliferagdo dos contratos e da
burocracia para sua administra¢do; o crescimento da concorréncia e dos conflitos
entre grupos; a diminui¢do da disposi¢do a cooperagdo entre profissionais e
especialidades e entre o trabalho e a geréncia; as crescentes dificuldades dos
diretores e gerentes de servios em gerenciarem a qualidade técnica e ética do
trabalho profissional pela proliferag@o de nticleos atomizados de mando e decisdo; a
diminui¢do da participagdo e a perda do interesse dos trabalhadores na missao dos
servigos de satde; o descompromisso com a continuidade ¢ a integralidade dos
cuidados de saude a desumanizacdo do atendimento aos usudrios; entre outras;
decorrem, em larga medida, da relativa escassez de critérios e da forma desordenada
como vem sendo conduzida a terceirizagdo dos servicos de saude. Estas situacoes
produzem crescente insatisfagdo dos usudrios com relagdo a qualidade e a
resolutividade dos servicos de saude.

Por conseguinte, mostra-se como premente a elaboracio de regulamento que busque
definir que tipos de instrumentos podem ser utilizados para a contratacio de
profissionais de satude, além de definir parimetros a serem seguidos pelos entes
governamentais em seu relacionamento com os atores privados.

Segundo a Lei 8.080/1990, a Lei Organica da Saude:

Art. 16. A diregdo nacional do Sistema Unico da Saude (SUS) compete:

XIV - elaborar normas para regular as relagdes entre o Sistema Unico de Saude
(SUS) e os servigos privados contratados de assisténcia a saude;

Portanto, compete ao Ministério da Satude a elaboragdo de normativos que disponham sobre
o relacionamento do SUS com entidades privadas de assisténcia a saude. Entretanto, cabe
ressaltar que no SUS as decisdes sao tomadas de forma pactuada, a partir do consenso na
Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), prevista na Lei 8.080/1990. Segundo a norma:

Art. 14-A. As Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite sdo reconhecidas como
foros de negociacdo e pactuacgdo entre gestores, quanto aos aspectos operacionais do
Sistema Unico de Saude (SUS).
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A Lei 8.080/1990 estabelece ainda, em seu art. 27, que “a politica de recursos humanos
na drea da saude serd formalizada e executada, articuladamente, pelas diferentes esferas
de governo”. Nesse sentido, a politica de recursos humanos no SUS ndo é uma
atribuicio individual do Ministério da Satide, mas uma construcio coletiva de todos
os entes federativos.

A Resolugao CIT 4/2012 dispde sobre a pactuagao tripartite acerca das regras relativas as
responsabilidades sanitarias no ambito do SUS. Foram definidas como competéncias da
Unido no que se refere as responsabilidades na gestao do trabalho, entre outras:

Promover, desenvolver e pactuar politicas de gestdo do trabalho considerando os
principios da humanizagao, da participacdo e da democratizagdo das relagdes de
trabalho, apoiando os gestores estaduais € municipais na implementagdo das
mesmas;

Desenvolver estudos e propor estratégias e financiamento tripartite com vistas a
adogdo de politicas referentes a forca de trabalho descentralizada;

Adotar vinculos de trabalho que garantam os direitos sociais e previdenciarios dos
trabalhadores de saude na sua esfera de gestdo e de servicos, promovendo acdes de
adequacdo de vinculos, onde for necessario, conforme legislacdo vigente e apoiando
técnica e financeiramente os estados e municipios na mesma diregao;

Formular, propor, pactuar e implementar as Diretrizes Nacionais para Planos de
Carreiras, Cargos e Salarios no ambito do Sistema Unico de Satde - PCCS/SUS;

Propor e pactuar diretrizes para politicas de educacdo e de gestdo do trabalho que
favoregam o provimento ¢ a fixagdo de trabalhadores de satide, no &mbito nacional,
notadamente em regides onde a restri¢ao de oferta afeta diretamente a implantagao
de agdes estratégicas para a atengdo bésica.

11.Ja aos estados, Distrito Federal e municipios cabe “considerar as diretrizes
nacionais para Planos de Carreiras, Cargos e Saldrios para o SUS — PCCS/SUS, quando
da elaboracdo, implementacido e/ou reformulacdo de Planos de Cargos e Saldarios no
dambito da gestdo local”.

[.]

A contratacio de entidades para disponibilizacao de profissionais de saude deve ser
precedida por estudos que demonstrem as suas vantagens em relacio a contratacio
direta, com inclusio de planilha detalhada com a estimativa de custos a serem
incorridos na execucio dos ajustes, além de consulta ao respectivo Conselho de Saude.

No caso de contratacio de pessoa juridica para disponibilizacao de profissionais de
saude, deve ser realizado procedimento licitatorio que considere nas propostas o tipo
de vinculo existente entre as entidades e os profissionais: empregados via regime
celetista, profissionais autonomos, socios proprietarios, cooperados, etc.

O credenciamento pode ser utilizado para a contratacio de profissionais de saude
para_ atuarem tanto em unidades publicas de saude quanto em seus proprios
consultorios e clinicas, sendo o instrumento adequado a ser usado quando se verifica
a_inviabilidade de competicio para preenchimento das vagas, como quando a
demanda pelos servicos é superior a oferta e é possivel a contratacio de todos os
interessados, sendo necessario o desenvolvimento de metodologia de distribuicio dos
servicos entre os interessados de forma objetiva.

Devem ser realizados estudos que indiquem qual sistema de remuneragio ¢ mais adequado
para o caso especifico objeto do ajuste a ser celebrado, levando em consideragdo que a
escolha da forma de pagamento por tempo, por procedimentos, por caso, por capitacdo ou
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a combinagdo de diferentes métodos de remuneracdo possui impacto direto no volume e na
qualidade dos servigos prestados a populagio.

Os processos de pagamento das entidades contratadas devem estar suportados por
documentos que comprovem que os servigos foram efetivamente prestados — demonstrando
o controle da frequéncia dos profissionais, procedimentos que foram realizados, pacientes
que foram atendidos — e que garantam que os impostos, taxas e encargos trabalhistas
aplicaveis ao caso foram devidamente recolhidos.

e Conclusdo

O Brasil enfrenta um problema grave na atengdo a saude, que € a caréncia de profissionais,
sejam médicos, enfermeiros, psicologos, entre outros. Tal problema esta presente inclusive
na iniciativa privada, mas ¢ na esfera publica em que ele se mostra ainda mais grave.

Sdo varios os fatores que contribuem para a falta de profissionais nos hospitais publicos,
postos de saude, UPAs etc.: teto da remuneracdo ao subsidio do prefeito; limitagdo aos
gastos com pessoal impostos pela LRF; infraestrutura precaria em muitos municipios;
distanciamento dos grandes centros urbanos.

Dentro dessa conjuntura, 0_concurso publico nio se mostraria como uma alternativa
viavel em todos os casos para que os entes governamentais consigam suprir suas
unidades de profissionais de saude. Nem sempre sera possivel o estabelecimento de
um vinculo de emprego, seja pelo regime estatutario, seja pelo celetista.

O que ocorre ¢ que muitos entes governamentais decidem utilizar outros instrumentos
juridicos para a contratacdo dos profissionais, tais como: termos de parceria com
Oscips, contratos de gestao com organizacdes sociais, contratos administrativos com
empresas de servicos médicos e cooperativas, credenciamento de pessoas fisicas e
juridicas. Na maior parte dos casos, entretanto, tais instrumentos nio possuem
suporte legal.

As auditorias realizadas nesta FOC identificaram problemas graves na gestdo de tais
ajustes. Entre as causas para tal desordem, pode ser incluida a auséncia de uma legislagdo
que defina parametros a serem seguidos na condug¢@o dos ajustes.

Mostra-se como necessaria a utilizagdo de instrumentos mais flexiveis para a contratacdo
de profissionais de saude, que sejam adequados as diferentes necessidades dos servigos.
Por exemplo, existem diversos sistemas de remuneracao do trabalho médico, com impactos
diretos sobre a qualidade e quantidade do servico prestado. O sistema de remuneracdo mais
adequado para um determinado servico pode ser aquele relacionado ao tempo de
disponibilidade do profissional, enquanto que para outros servigos seria mais adequada a
remuneracdo por resultado. E o sistema de remuneracdo adotado esta diretamente
relacionado com a forma de contratagdo dos profissionais.

A propria Justica do Trabalho vem reconhecendo que existem diferentes formas de
relacionamento entre os estabelecimentos e os profissionais de saude, existindo casos em
que tal relagdo ndo sera caracterizada pelo vinculo de emprego, uma vez que nao estariam
presentes os requisitos para tal relagdo, principalmente a subordinagdo. O mesmo
entendimento é observado na esfera civel, quando esta analisa a¢cdes que envolvem a
responsabilidade dos estabelecimentos de saude quanto ato médico.

Tendo em vista que o Ministério da Satde tem a competéncia de regulamentar a relagdo
dos SUS com as entidades privadas de assisténcia a satde, entende-se que cabe determinar
a ele a elaboragao de um plano de acdo em que preveja as medidas que serdo adotadas no
sentido de normatizar a contratagdo de profissionais de saide para o SUS. Tal
regulamentacdo ¢ imprescindivel, uma vez que a grande maioria dos ajustes existentes no
momento atual encontram-se no limbo da ilegalidade.

Documento assinado por meio de certificado digital, conforme disposi¢des 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. 2929655



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
T(:EMG Processos 1098500, 1098547 ¢ 1101528 — Recursos Ordinarios

Inteiro teor do acordao — Pagina 37 de 42

[.]
VOTO

Realizada essa contextualizacdo dos fatos, passo a tratar de cada um dos achados de
auditoria, iniciando pela deficiéncia no planejamento da terceirizacdo. A Secex-PR relatou
diversos problemas na planificacio das contratacoes analisadas, em particular, a
inexisténcia de estudos demonstrando que a terceirizacio de mao_de obra seria a
melhor opcio para o ente contratante. Ressalta a unidade técnica que deveria haver uma
analise comparativa entre o regime de contratacdo de profissionais por concurso publico e
a transferéncia da gestfo da unidade de saude para uma entidade privada. Em nenhum dos
ajustes auditados no ambito desta FOC foi verificada uma avaliacdo nesses moldes.

Relembro que esta nfo é a primeira oportunidade em que o TCU se depara com
constatacoes do gémero. O Tribunal realizou auditoria operacional em 2012/2013,
coordenada pela SecexSaude, juntamente com algumas secretarias estaduais. O referido
trabalho fiscalizatorio foi apreciado pelo Acédrdao 3.239/2013-Plenario, relatado pelo
insigne Ministro Walton Alencar Rodrigues. Dentre outras conclusdes, o referido decisum
deliberou que o processo de transferéncia do gerenciamento dos servicos de saude para
organizacoes sociais _deveria conter estudo detalhado que contemplasse a
fundamentacio da conclusio de que a transferéncia do gerenciamento para
organizacoes sociais seria a melhor opcio, bem como avaliacio precisa dos custos do
servico e dos ganhos de eficiéncia esperados, incluindo planilha detalhada com a
estimativa de custos a serem incorridos na execuciio dos contratos de gestao.

Nao se pode olvidar que a decisio de terceirizar as acdes de saude seja ato
discricionario do gestor publico, mas isso niio o exime de motivar a decisio tomada.
Corrobora esse entendimento, posicionamento do Ministro Walton Alencar Rodrigues,
quando da relatoria do Acordao 3.239/2013-Plenério, ao tratar do tema:

“O administrador, no exercicio do poder discricionario, esta obrigado a consignar,
de forma expressa e antecipada, a motivacao do ato, inclusive os critérios utilizados,
sob pena de nulidade. Nesse sentido, a licdo de Celso Antdnio Bandeira de Melo (in
Curso de Direito Administrativo. 16* edi¢ao, Sdo Paulo: Malheiros. p. 368-369):

"Entretanto, se se tratar de ato praticado no exercicio de competéncia discricionaria,
salvo alguma hipotese excepcional, h4 de se entender que o ato ndo motivado esta
irremissivelmente maculado de vicio e deve ser fulminado por invalido, ja que a
Administracao poderia, ao depois, ante o risco de invalidagdo dele, inventar algum
motivo, "fabricar" razdes logicas para justifica-la e alegar que as tomou em
consideragdo quando da pratica do ato."

Sobre o tema, assim se manifesta Juarez Freitas (in Discricionariedade administrativa e o
direito fundamental & boa administragdo publica. SdoPaulo: Malheiros, 2007. p. 55-59):

"Como pondera Hartmut Maurer, "a motivacdo serve, em primeiro lugar, como
autocontrole para a autoridade que, por meio dela, é obrigada a estudar com rigor a
sua decisdo, tanto do ponto de vista material quanto do ponto de vista juridico,
cercando-se, assim, de garantias suficientes. Ela serve, igualmente, ao cidaddo que,
gragas a motivacdo e so a ela, adquire condigdes de apreciar a legalidade do ato
administrativo € a conveniéncia de um recurso. Ela facilita, enfim, o controle
jurisdicional, uma vez que a autoridade competente para examinar o recurso
administrativo ou o tribunal administrativo podem comprovar qual situagdo e quais
consideragdes levaram a autoridade a tomar a sua deciséo."

Assim, nos autos do processo administrativo correspondente, devem estar
evidenciados os motivos que levaram a Administracio a decidir pela
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transferéncia do gerenciamento de unidades publicas de saude para o terceiro
setor.” (grifos nossos)

A respeito do tema, pronunciou-se o Conselho Federal de Medicina, por meio do Despacho
CFM n. 350/2019, aprovado em Reunido de Diretoria do dia 13/8/2019, nos seguintes termos:

DA POSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DE SERVICOS MEDICOS POR MEIO
DA MODALIDADE PREGAO

De inicio, registra-se que a modalidade Pregdo podera ser utilizada para aquisi¢do, pelos
entes da Administracdo Publica, de bens e servi¢cos comuns (em conformidade com o art.
1°da Lei 10.520/2002). Considerando bens e servigos comuns, para os fins da referida lei,
aqueles cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificagdes usuais no mercado, de acordo com o entendimento do
CRM.

Conforme conceitua Armando Moutinho Perin?!:

(...) somente poderao ser classificados como "comuns" os bens e servigos de facil
identificacdo e descri¢do, cuja caracterizag@o tenha condi¢des de ser feita mediante
a utilizacdo de especificagdes gerais, de conhecimento publico, sem prejuizo da
qualidade do que se pretende comprar.

Bem comum, para fins da Lei n° 10.520, ¢, por exemplo, um automével, em que a
indica¢do de apenas algumas caracteristicas, de conhecimento publico e notorio,
mostram-se suficientes para identificagdo plena do objeto.

Segundo Hely Lopes Meirelles??:

SERVICOS COMUNS - servicos comuns sdo todos aqueles que ndo exigem
habilitagdo especial para sua execucdo. Podem ser realizados por qualquer pessoa ou
empresa, pois ndo sdo privativos de nenhuma profissdo ou categoria profissional.
Séo servigos executados por leigos.

A respeito da aquisi¢ao de bens e servicos comuns da area de saude, a Lei n. 10.520/02
alterou dispositivos da Lei 10.191/01 (a qual dispde sobre a aquisi¢do de produtos para a
implementacdo de agdes de saide no dmbito do Ministério da Satude), restando a seguinte
redagdo:

Art. 12. A Lei n® 10.191, de 14 de fevereiro de 2001, passa a vigorar acrescida do
seguinte artigo:

Art. 2-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo adotar,
nas licitacdes de registro de precos destinadas a aquisi¢ao de bens e servicos comuns
da area da satde, a modalidade do pregdo, inclusive por meio eletronico,
observando-se o seguinte:

I - sdo considerados bens e servigos comuns da area da saude, aqueles necessarios
ao atendimento dos orgdos que integram o Sistema Unico de Satde, cujos padrdes
de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos no edital, por meio
de especificagdes usuais do mercado.

IT - quando o quantitativo total estimado para a contratacdo ou fornecimento néo
puder ser atendido pelo licitante vencedor, admitir-se-4 a convocagdo de tantos
licitantes quantos forem necessarios para o atingimento da totalidade do quantitativo,

21 PERIN, Armando Moutinho. Pregdo: breves consideragdes sobre a nova modalidade de licitagdo, na forma
presencial. In Interesse Publico, Ano 5, n. 18, margo/abril de 2003. Porto Alegre: Notadez, 2003, p. 174.
22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 39.
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respeitada a ordem de classificagdo, desde que os referidos licitantes aceitem praticar
0 mesmo prego da proposta vencedora.

III - na impossibilidade do atendimento ao disposto no inciso II, excepcionalmente,
poderao ser registrados outros precos diferentes da proposta vencedora, desde que se
trate de objetos de qualidade ou desempenho superior, devidamente justificada e
comprovada a vantagem, e que as ofertas sejam em valor inferior ao limite maximo
admitido.

()

Sobre a obrigagdo da adocdo da modalidade pregdo para aquisicdo de bens e servigos
comuns, assim ja se manifestou o TCU:

Enunciado: Os conselhos de fiscalizagdo profissional, dada sua natureza juridica
autarquica, devem adotar, na aquisicdo de bens e servicos comuns, a modalidade
pregdo, preferencialmente na forma eletronica, nos termos do art. 4°, caput e § 1°, do
Decreto 5.450/2005.

Acordao 1623/2013-Plenario
Relator: Augusto Sherman — Data da sess@o: 26/06/2013

Enunciado: A identificagdo do bem ou servico como sendo comum, para fim de
adogdo do pregio, independe da sua complexidade. E a definigdo objetiva dos seus
padrdes de desempenho e qualidade, mediante especificagdes usuais no mercado,
que o caracteriza como comum.

Acordao: 1667/2017-Plenario
Relator: Aroldo Cedraz — Data da sessdao: 02/08/2017
Na mesma direcao, o TCE/MS expde:

EMENTA. PROCEDIMENTO LICITATORIO. PREGAO PRESENCIAL.
FORMALIZACAO DA ATA DE REGISTRO DE PRECOS. CONTRATACAO DE
EMPRESA ESPECIALIZADA PARA REALIZACAO DE EXAMES MEDICOS.
REGULARIDADE.

Processo: 86612014 MS 1498011 — Publica¢do: DO do TCE/MS n. 1644 de
06/10/2017 — Relator: Osmar Domingues Jeronymo

CONTRATACAO PUBLICA. PREGAO PRESENCIAL. PROCEDIMENTO
LICITATORIO REALIZADO EM CONFORMIDADE COM AS DISPOSICOES
DAS LEIS 10.520/02 E 8.666/93. DOCUMENTOS ENCAMINHADOS
TEMPESTIVAMENTE. REGULARIDADE.

Aprecia-se o procedimento licitatorio deflagrado na modalidade Pregdo Presencial
(n. 27/2015) realizado pelo Municipio de Corguinho/MS para contratacdo de
assisténcia médica e odontoldgica, com atendimento regional, no sistema autogestao,
contemplando seguro de acidentes pessoais e assisténcia funeral familiar para os
servidores ativos, inativos ou pensionistas do Municipio. O objeto do certame foi
adjudicado a Microempresa HSTU Servigos de Satude Ltda. A equipe técnica apos
analisar a documentacdo encaminhada concluiu que o presente processo se encontra
em consonancia com as normas de Licitacdes e Contratacdes Publicas (Analise n.
25481/2016).

()

Mediante o exposto, acolho o Parecer do Ministério Publico de Contas, e nos termos
do art. 59, I, da Lei Complementar Estadual n. 160/12, Decido pela regularidade do
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procedimento licitatorio Preg@o Presencial (n. 27/2015), realizado em conformidade
com as Leis 10.520/02 e 8.666/93.

TCE-MS - Licitacdo Administrativo: 153742016 MS 1.654.517, Relator: Ronaldo
Chadid, Data da publicacdo: Diério Oficial do TCE-MS n. 1547, de 15/05/2017).

[...]
DA CONCLUSAO

Diante das premissas supra, manifesta-se a COJUR/CFM pela possibilidade de
contratacio de servicos médicos comuns por meio de Pregio.

Em relacao ao aspecto ético da Resolugcdo do CRM, opina que, neste caso, seja apreciado
pelo CFM (plenéria) na forma do seu regimento interno.

Por fim, em relacio ao aspecto juridico, opina pela necessidade de licitacio para
contratacio de pessoa juridica para prestacio dos servicos médicos, ressaltando a
inadmissdo de proposta que apresente precos global ou unitarios simbolicos, irrisérios ou
de valor zero, incompativeis com os precos dos insumos e salarios de mercado, nos termos
do art. 44, § 3° da Lei 8.666/93. (grifos nossos)

Na esteira da manifestagdo do Tribunal de Contas da Unido, entendo que, a priori, nao ha
ilegalidade na terceirizacio e nem na contratacio via pregio da prestacio de servicos
médicos, desde que haja motivo justificado e detalhado pela Administracio para optar
pela prestaciio indireta de tais servicos, bem como, refiram-se a prestacoes padronizadas
ou objetivamente definidas — caracteristica essencial da configuracao de “servi¢cos comuns”.

Dentro de tal panorama, trago excerto da manifestacdo dos responsaveis, acostada as fls.
414/415 dapegan. 17:

[...] a anulagdo do Pregdo e dos consequentes instrumentos obrigatorios geraria a
desassisténcia no ambito da saude em média e alta complexidade para a populagao total de
1.343.966.

Além da populagdo atendida, fiariam sem suporte a unidade Casa de Saude Santa Izabel,
Uai Alterosas, Guanabara, Teresopolis e Sete, 0 SAMU, a Maternidade Publica de Betim,
o Hospital Publico Regional de Betim (Setores: Bloco Cirtrgico, Centro de Tratamento
Intensivo (CTI), Cirurgia, Clinica Médica, Comissdo de Controle de Infeccdo Hospitalar
(Ccih), Hemodialise, Neonatologia, Obstetricia, Pediatria, Pronto Socorro, Diagnéstico por
Imagem e Tragados Graficos (Sditg), Cersam Central e Cersam Teresopolis, situadas no
Municipio de Betim, que recebe uma médica de 440 servigos mensais; Hospital Municipal,
Maternidade, UPA Ressaca, UPA Vargem das Flores, UPA Sede, UPA Petrolandia e
SAMU, situados no Municipio de Contagem, que executam uma média de 288 servicos por
més, e, por fim, Hospital Casa de Caridade Manoel Gongalves de Sousa Moreira,
Policlinica Doutor Ovidio Nogueira Machado no Municipio de Itatina, que executa uma
média de 69 servicos mensalmente.

O Direito a Saude € parte de um conjunto de direitos sociais que t€ém como inspira¢do o
valor da igualdade entre pessoas, sendo responsabilidade do Estado garantir [...].

Lado outro, é principio basilar da Administracdo Publica a observancia ao principio da
proporcionalidade e razoabilidade. Por estes principios, todos os atos administrativos
devem ser sopesados com o fim que se pretende atingir.

Salientaram, ainda, as fls. 582/583 da pe¢a n. 18, que:
[...]
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Cumpre esclarecer, nesta oportunidade, que o Orgio Contratante (Instituicio de
Cooperagao Intermunicipal do Médio Paraopeba — ICISMEP) s6 age sob demanda e que
todos os procedimentos sdo executados considerando a necessidade e solicitagdo dos
municipios consorciados (art. 3°, inciso III do Decreto Federal n. 7.892/2013).

E sabido que na area da satide a demanda ¢ oscilatoria e sazonal, pois depende diretamente
da necessidade da populagdo quanto a inimeras especialidades médicas.

Exatamente por esta sazonalidade, uma vez esgotadas as demandas dos municipios, se
fossem contratados médicos e ndo procedimentos médicos (como atualmente é realizado),
estes profissionais ficariam ociosos, gerando custo desnecessario para a Administragdo
Publica, além de tornar o atendimento publico ineficaz.

Nesse sentido, o fato de haver uma demanda certa (momentaneamente, como ao tempo do
processo licitatorio em questdo) ndo descaracteriza a possibilidade de utilizagdo do SRP,
notadamente se as aquisi¢des foram parceladas ou por regime de tarefa (por exemplo em
caso de eventual epidemia no Municipio Consorciado ou déficit de profissionais para o
atendimento de emergéncia) e ndo houver disponibilidade or¢amentaria para a aquisi¢ao
integral no momento da deflagracdo da fase externa.

Diante de todo o exposto, vislumbro o cumprimento dos requisitos acima expostos, razao pela
qual, voto com o relator pelo provimento aos recursos ordindrios para reformar a decisao
proferida pela Primeira Camara, na Sessao do dia 3/11/20, nos autos da Denuncia n. 969.142,
afastando as multas impostas aos responsaveis, por entender que ndo ha ilegalidade na
terceirizagdo € nem na contratacao via pregao da prestacdo de servigos médicos em tela, e, com
a devida vénia, acrescento as ressalvas contidas na fundamentacéo deste voto.

O credenciamento, por seu turno, ¢ forma de contratagdo valida, ja pacificada no Ambito desta
Corte, nas situagdes em que se observa a inviabilidade de competi¢do pela contratagdo de todos
ou a maior oferta de profissionais/servicos do que a demanda do 6rgdo contratante, desde que
observadas regras objetivas e imparciais de contratacio de interessados, assim como dos
demais principios inerentes 24 Administracao Publica.

III - CONCLUSAO

Em face do exposto, voto com o relator pelo provimento aos recursos ordindrios para reformar
a decisdo prolatada pela Primeira Camara, na Sessdo do dia 3/11/20, nos autos da Denutncia n.
969.142, afastando as multas impostas aos responsaveis, por entender que nao ha ilegalidade
na terceirizagdo e nem na contratacdo via pregdo da prestagdo de servigos médicos em tela.

CONSELHEIRO SUBSTITUTO LICURGO MOURAO:

Acompanho o Conselheiro José Alves Viana.

CONSELHEIRO DURVAL ANGELO:

De acordo com o Relator.

CONSELHEIRO EM EXERCICIO ADONIAS MONTEIRO:

Também acompanho o Relator.
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CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:

Com o Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE MAURI TORRES:
ENTAO, FICA APROVADO O VOTO DO RELATOR.

(PRESENTE A SESSAO O PROCURADOR-GERAL MARCILIO BARENCO CORREA DE
MELLO.)

% sk sk sk ook

dca/rp/ms
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