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TRIBUNAL PLENO — SESSAQ: 1°/8/07
RELATOR: CONSELHEIRO EDUARDO CARONE COSTA
CONSULTA N° 732243

NOTAS TAQUIGRAFICAS

CONSELHEIRO EDUARDO CARONE COSTA:
| - RELATORIO
Tratam os autos de consulta subscrita pelo Sr. Paulo César Ferreira
Ayres Juanior, Prefeito Municipal de Campanha, por meio da qual formula
guestionamentos a respeito da legalidade de formalizacdo de termos de parceria
entre o Poder Publico e as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIPs, com vistas a execucao de programas e projetos de saude, bem como sobre
a aplicabilidade do teto remuneratdrio, previsto no art. 37, XlI, da CR/88, a totalidade
dos valores recebidos por profissionais da area de saude vinculados aos referidos
programas.
O Consulente, ao apresentar suas indagacdes, solicita manifestacao
desta eg. Corte de Contas a respeito dos seguintes quesitos:
1. Legalidade de assinatura de termo de parceria com Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico “OSCIP”, objetivando parceria para
execucdo de programas e projetos de saude, através de contratacdo de
profissionais de saude, médicos, enfermeiros, auxiliares de enfermagem,
agentes comunitarios de saude, agentes epidemiolégicos, agentes de
vigilancia sanitaria, fisioterapeuta, nutricionista, psicologa. No caso de
possibilidade gostariamos de saber se os gastos deverdo ser computados no
limite de despesa total com pessoal imposto pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. Gostariamos também, no mesmo contetdo acima exposto, de saber
guanto a possibilidade da celebracdo de convénio com Consorcio
Intermunicipal de Saude.
2. Observando a letra ¢, do inciso XVI, Art. 37, Constituicdo Federal, a
contratagdo de médico plantonista para o pronto atendimento municipal, com
0S mesmos mantendo contrato com o programa saude da familia.

Gostariamos de saber quanto a legalidade em receberem somando os dois
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contratos mais que o subsidio fixado para o prefeito. Sabemos que o inciso
XI, Art. 37 da Constituico Federal, reza quanto a observancia para ndo
exceder ao subsidio mensal do prefeito, porém o PSF trata-se de um
programa do Governo Federal, de contratagdo com objeto especifico, através
de convénio préprio, estes contratados ndo fazem parte dos servidores ativos,
pois prestam servicos por lei especifica e ndo geram para 0o municipio
qualquer vinculo.

A consulta foi instruida com parecer da douta Auditoria (fls. 05 a 14),
consoante as disposi¢cdes do inciso Ill do art. 39 c/c art. 216 do Regimento Interno,
aprovado pela Resolugcdo TC n° 10/96, o qual consigna conclusao preliminar pelo
seu conhecimento.

E o relatorio.

Il - DA PRELIMINAR

Do exame dos pressupostos de conhecimento da presente consulta,
constata-se que a autoridade que a subscreve tem legitimidade para formula-la,
conforme estabelece a alinea “a”, inciso X do art. 7° do Regimento Interno.

Relativamente a matéria nela exposta, verifica-se que ndo se trata de
caso concreto, porém de tema geral e afeto ao cotidiano dos entes publicos, 0s
quais devem primar pela devida formalizacdo dos programas sociais bem como dos
vinculos funcionais celebrados no interior das Administrac6es Publicas. Ademais,
ndo se pode olvidar que a matéria possui relevante repercussao financeira e
orcamentaria, estando, destarte, inserida no ambito de competéncia desta eg. Corte
de Contas.

Nesse sentido, preliminarmente, tomo conhecimento, em tese, da

consulta em pauta.

CONSELHEIRO WANDERLEY AVILA:
Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO HAMILTON COELHO:
Considero-me impedido de participar da votacdo por haver atuado

como Auditor no processo.
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CONSELHEIRA ADRIENE ANDRADE:
Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO GILBERTO DINIZ:
Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO SIMAO PEDRO TOLEDO:

Voto de acordo com o Conselheiro Relator.

CONSELHEIRO PRESIDENTE ELMO BRAZ:

EM PRELIMINAR, APROVADO O VOTO DO CONSELHEIRO
RELATOR, POR UNANIMIDADE. IMPEDIDO O CONSELHEIRO HAMILTON
COELHO.

CONSELHEIRO EDUARDO CARONE COSTA:
Il = DO MERITO
No mérito, assim me manifesto:
Em relacdo a primeira indagacéo, tendo em vista a juncéo de diversos
temas, proponho a andlise de seus aspectos a partir da seguinte sistematizacao:
1.1 Legalidade de assinatura de termo de parceria com
Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico “OSCIP”,
objetivando parceria para execugcdo de programas e projetos de
saude, através de contratacdo de profissionais de salude, médicos,
enfermeiros, auxiliares de enfermagem, agentes comunitarios de
saude, agentes epidemioldgicos, agentes de vigilancia sanitaria,
fisioterapeuta, nutricionista, psicologa.
O direito a saude, consagrado no texto da Carta Constitucional de
1988, apresenta-se como direito social de carater universal e, ao lado da previdéncia
e da assisténcia social, forma o tripé do sistema nacional de seguridade social.
Consoante fixado no art. 196 da CR/88, o oferecimento desse direito a
sociedade é dever do Estado, o qual deve garanti-lo por intermédio de politicas

sociais e econdmicas que visem a reducéo do risco de doencga e de outros agravos e
consulta/732243-LH/SL/C/S/IVN/F/ISO/MG/sf 3
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ao acesso universal e igualitario as acfes e servicos para sua promoc¢ao, protecao e
recuperacao.

No tocante a sua forma de prestacdo, determina o art. 197 da Carta
Magnha que cabe ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentagéo, fiscalizacdo e controle, devendo sua execugdo ser feita

diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de

by

direito privado. Contudo, em que pese a saude ser livre a iniciativa privada,
assegura-se a participacdo as instituicdes particulares desde que seja de forma
complementar do Sistema Unico de Saude - SUS, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos, nos moldes indicados no art. 199, § 1° da
CR/88.

Portanto, verifica-se que compete a entidade governamental ofertar,
por meios proprios, 0s servigos publicos de saude, podendo contar com o apoio da
iniciativa privada somente com o fito de complementar os servicos oferecidos pelo
SUS, mediante a formalizacao do instrumento juridico pertinente.

Nos termos da Lei n° 8.080/1990, que dispde sobre as condi¢des para
a promocdo, protecdo e recuperacao da saude, a organizacdo e o funcionamento
dos servigos correspondentes, o Sistema Unico de Salde é considerado o conjunto
de acdes e servicos de saude, prestados por 6rgaos e instituicées publicas federais,
estaduais e municipais, da Administracéo direta e indireta e das fundacdes mantidas
pelo Poder Publico.

No que cinge a participagdo complementar, estabelece o art. 24 do
citado diploma normativo que o Sistema Unico de Satde (SUS) podera recorrer aos

servicos ofertados pela iniciativa privada quando as suas disponibilidades forem

insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populacdo de uma determinada

area, sendo que a participacdo complementar dos servicos privados sera
formalizada mediante contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de
direito publico.

Em se tratando de entidades qualificadas como Organizacbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPs, instituidas pela Lei Federal n°

9.790/99, convém, inicialmente, assentar sua natureza juridica, com vistas a
consulta/732243-LH/SL/C/S/VN/FISO/MG/sf 4
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constatar a viabilidade ou ndo da execucdo de programas e projetos de saude em

regime de parceria com as referidas entidades.

De acordo com o magistério de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, as
Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico sdo “pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa de particulares, para
desempenhar servi¢os sociais ndo exclusivos do Estado com incentivo e fiscalizacao
pelo Poder Publico, mediante vinculo juridico instituido por meio de termo de
parceria.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 182 ed. S&o
Paulo: Atlas, 2005, p. 434).

Ao lado de outras entidades privadas, tais como as Organizagdes
Sociais e as Entidades do Sistema “S” (SESC, SENAI, SENAC), as OSCIPs
integram o chamado Terceiro Setor, também denominado “Publico Nao-Estatal”, que
corresponde ao setor das atividades ndo exclusivas do Estado, onde o Poder
Publico atua simultaneamente com outras organizacfes publicas ndo-estatais e
privadas em &reas cujos ganhos ndo podem ser apropriados por intermédio do
mercado, uma vez que dizem respeito as atividades de interesse publico cujas
economias produzidas imediatamente se espalham para o resto da sociedade, nao

podendo ser transformadas em lucros.

Nos termos do art. 2° da Lei Federal n® 9.790/99, as pessoas juridicas
de direito privado que podem obter o titulo de OSCIPs sdo aquelas cujos objetivos
sociais e normas estatutarias preencham os requisitos estabelecidos no citado
diploma normativo. Dentre as finalidades institucionais passiveis de viabilizar a
concessao do titulo, estdo previstas as seguintes: promoc¢ao da assisténcia social,
promocao gratuita da educacao e promocao gratuita da saude.

No caso ora examinado, interessa-nos as entidades que se dedicam a
area da saude e, consoante indicado no Decreto Federal n°® 3.100/99, para fins da
Lei n® 9.790, de 1999, entende-se por promocdo gratuita da saude a prestacdo
destes servicos realizada pela Organizacado da Sociedade Civil de Interesse Publico
mediante financiamento com seus proprios recursos. Registra-se, outrossim, que
ndo sdo considerados recursos proprios aqueles gerados pela cobrancga de servigcos

de qualquer pessoa fisica ou juridica, ou obtidos em virtude de repasse ou
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arrecadacdo compulséria. Ademais, o condicionamento da prestacdo de servigo ao

recebimento de doacdo, contrapartida ou equivalente ndo pode ser considerado
como promocao gratuita do servico.

Cabe sublinhar que a afericAo da exigéncia normativa pertinente a
caracterizagdo da promocédo gratuita da saude compete ao 6rgdo responsavel pela
concesséao do titulo de OSCIP, o qual, na esfera federal, corresponde ao Ministério
da Justica, de acordo com o art. 5° da Lei Federal n° 9.790/99.

Do exposto, € possivel averiguar que somente as entidades que
oferecem a promocédo gratuita da salude podem atuar em regime de colaboragéo
com o Poder Publico, nos moldes estabelecidos pela lei de regéncia. Obtido o titulo,
a instituicdo privada podera firmar Termo de Parceria com o ente publico, porém é
inadmissivel a formalizac&o de vinculo com o propdsito de transferir para a iniciativa
privada o que € dever do Estado, pois, conforme assentado alhures, o particular
pode atuar na prestacdo de servicos de saude em carater complementar, ou seja,
guando as disponibilidades do SUS forem insuficientes para garantir a cobertura
assistencial a populacédo de determinada area.

Destarte, constata-se que 0s servicos de saude, nos termos
entabulados no art. 197 c/c 8 1° do art. 199, ambos da Constituicdo de 1988, podem
ser assumidos diretamente pelo Poder Publico ou por terceiros, pessoas fisicas ou
juridicas de direito privado, sendo que as instituicdes privadas participam de forma
complementar do Sistema Unico de Salde, observadas as disposi¢cdes previstas na
Lei Federal n°® 8.080/90. Nos termos da legislacdo, é juridicamente possivel que o
Poder Publico celebre contratos ou convénios com entidades privadas, de forma
suplementar, para atender os programas na area de saude, respeitado, contudo, o
cumprimento do principio da universalidade da competicdo, em razdo do principio da
isonomia.

Convém, todavia, salientar o entendimento desta eg. Corte de Contas
referente a transferéncia de servicos de utilidade publica para terceiros, conforme
posicionamento adotado no processo de Consulta n°® 657.277, Sesséao de 20/03/02,
sob a relatoria do Exmo. Sr. Conselheiro Murta Lages.

Sobre o tema, restou consignado no voto do llustre Relator:

consulta/732243-LH/SL/C/S/VN/FISO/MG/sf 6
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“Quanto a terceirizagdo, entendo que as atividades a serem desempenhadas
pelos profissionais contratados para o Programa Saude da Familia referem-se
a atividade-fim do municipio, s6 podendo ser desempenhadas por servidor ou
empregado publico de carreira. Além disso, ja foi decidido por esta Corte de

Contas, em consultas anteriores, que a terceirizacdo s6 € licita quando

by

envolve, apenas, servi¢cos ligados a atividade-meio, tais como: vigilancia,
limpeza, conservagdo, transporte, informatica, copeiragem, recepcao,

reprografia, telecomunicacgao, instalagdo e manutengao de prédios publicos.”

Malgrado o excerto ora sublinhado, revela-se imprescindivel sustentar
que o servico de saude, em sintonia com o texto constitucional, ndo se qualifica
como atividade cuja demanda exige execucao direta pelo Estado, eis que a propria
Constituicdo da Republica previu a colaboracéo da iniciativa privada. O que deve ser
refutado € a auséncia de participacdo do ente publico na sua prestacéo, tendo em
vista que o imperativo normativo preceitua que sao de relevancia publica as acdes e
servigcos de saude, cabendo ao Poder Publico gerir e executar servigos publicos de
atendimento a populacdo, sendo admissivel a acdo compartilhada com a iniciativa
privada, quando a atuacao da rede publica for insuficiente para garantir a cobertura
assistencial necessaria.

Assim, a relacao a ser firmada com o particular ndo podera envolver a
transferéncia do servico de saude como um todo. Ademais, as funcdes afetas as
areas de direcao, supervisao, geréncia, planejamento, controle e fiscalizacdo devem
permanecer sob a responsabilidade do Estado. Todavia, hdo ha impedimento para a
delegacdo da execucdo material de determinadas atividades ligadas ao servi¢co de
saude, tais como exames, consultas, internacdes hospitalares e servigcos
laboratoriais, pois, nestes casos, a intervencdo do particular se dara apenas de
maneira complementar.

Merece assentar que a atuacao da iniciativa privada no setor da saude
foi reforgada pelo “Pacto pela Saude 2006, cujo modelo, dividido em trés setores,
Pacto pela Vida, Pacto em Defesa do SUS e Pacto de Gestdo, ndo preconiza a

participagéo exclusiva do Estado.

consulta/732243-LH/SL/C/S/VN/FISO/MG/sf 7
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Cabe alertar para o atendimento do disposto na Portaria n° 358/GM, do
Ministério da Saude, de 22 de fevereiro de 2006, que fixa as regras apliciveis a
complementaridade na contratacdo de instituicbes privadas para a prestacao de
servicos de saude, tendo sido registrado que, quando utilizada toda a capacidade
instalada dos servicos publicos de saude e for comprovada e justificada a
necessidade por meio de Plano Operativo da rede prépria, 0 gestor podera
complementar a oferta com servicos privados de assisténcia a saude. A necessidade
de complementar a rede de servicos serda comprovada por meio de Plano Operativo
individualizado de todas as unidades de saude locais.

A respeito da participagédo da iniciativa privada, estabelece o art. 3° da
Portaria n°® 358/GM, in verbis:

Art. 3¢ Para fins do disposto nesta Portaria, sera utilizado o termo contratacéo
de servicos para todo e qualquer acordo firmado entre o Poder Publico e o
Setor Privado.

§ 1° Quando houver cooperacédo entre 6rgaos publicos de niveis de governo
diferentes, o instrumento utilizado serd o Termo de Cooperacado entre entes
Publicos.

§ 22 Para a complementaridade de servicos com o Setor Privado serdo
utilizados os seguintes instrumentos:

| - convénio para empresas filantrpicas ou sem fins lucrativos;

Il - contrato de gestdo com organizac¢des sociais, quando o objeto do contrato
for a transferéncia de gestdo de um érgéo estatal; e

lll - contrato administrativo com empresas privadas de fins lucrativos, ou, em

casos excepcionais, com filantrépicas e organiza¢fes sociais.

Em se tratando de entidades filantropicas e sem fins lucrativos,

dispbem os arts. 6° e 7° da referida Portaria:

Art. 62 Independentemente das condicdes técnicas e operacionais e de
outros requisitos e exigéncias fixadas pelos gestores do SUS, de possuir
registro atualizado no Conselho Nacional de Assisténcia Social, a entidade
filantrépica e sem fins lucrativos devera satisfazer, para a celebracdo de
convénio com a esfera de governo interessada, os requisitos basicos contidos

na Lei n2 8.666/93 e no art. 32 do Decreto n? 2.536, 6 de abril de 1998.
consulta/732243-LH/SLIC/S/VN/F/SO/MG/sf 8
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Art. 72 Do convénio constard, além de outros requisitos especificos
estipulados por municipios e estados, 0s seguintes elementos:

| - utilizacdo da capacidade instalada da entidade pelo convenente, incluidos
0s equipamentos médico-hospitalares de modo que a utilizacdo desses
equipamentos para atender clientela particular, incluida a proveniente de
convénios com entidades privadas, somente serd permitida depois de
esgotada a sua utilizagdo em favor da clientela universalizada, e desde que
estejam garantidos, no minimo, 60% (sessenta por cento) da capacidade
instalada para o atendimento dessa clientela, ressalvadas as
excepcionalidades previstas em lei;

Il - em decorréncia da parceria estabelecida, a direcdo do Sistema Unico de
Saude devera praticar fiscalizagdo permanente na entidade, no tocante aos
recursos publicos recebidos; e

Il - obrigatoriamente, a apresentacdo, no minimo a cada semestre, de
relatérios de atividades que demonstrem, quantitativa e qualitativamente, o

atendimento do objeto do convénio.

Com o fito de disciplinar a atuagéo de outras entidades na contratacao

de servicos de saude, determina a Portaria n® 358/GM o seguinte procedimento:

Art. 11. Esgotadas as possibilidades de realizar convénios com as entidades
filantropicas e sem fins lucrativos, a administracdo publica, com base na Lei
de Licitacdes, devera realizar o certame licitatério para fins de contratacdo de
empresas privadas de fins lucrativos, observados os casos de dispensa e
inexigibilidade de licitag&o.

Paragrafo unico. Nos casos em que as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos ndo firmem convénio, elas poderdo concorrer em igualdade de
condicbes com as demais empresas no processo licitatério. Para esses

casos, o instrumento a ser firmado é o Contrato Administrativo.

Art. 12. Nos instrumentos firmados para fins de contratacdo de servicos de
assisténcia a saude celebrados por municipios, estados e Distrito Federal

deverdo constar, além das clausulas necessérias de que trata a legislacdo

consulta/732243-LH/SL/C/S/VN/FISO/MG/sf 9
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pertinente, as decorrentes da especificidade e da relevancia publica das
acoes e servicos de saude:
| - os estabelecimentos contratados deverdo estar com o registro atualizado
no Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude - CNES;

Il - os estabelecimentos contratados serdo submetidos a avaliagbes

sisteméticas de acordo com o Programa Nacional de Avaliagdo de Servicos

de Saude - PNASS;

Il - os servigos contratados estardo sob regulacéo instituida pelo gestor local;

IV - para efeito da remuneragdo dos servi¢cos contratados deverdo ter como

referéncia a Tabela de Procedimentos SUS;

V - o contratado devera entregar ao usuario ou responsavel, no ato da saida

do estabelecimento, documento de histérico do atendimento prestado ou

resumo de alta, onde conste, também, a informagdo da gratuidade do

atendimento;

VI - serd garantido o acesso dos conselhos de salde aos servigcos

contratados no exercicio de seu poder de fiscalizagao;

VIl - os servigos contratados deverdo seguir as diretrizes da Politica Nacional

de Humanizacao - PNH;

VIII - os servicos hospitalares contratados deverdo preencher a CIH,

conforme determinado pelas Portarias GM n2 221, de 24 de margo de 1999, e

ne 1.722, de 22 de setembro de 2005, e demais alteracoes; e

IX — em conformidade ao art. 26, § 22, da Lei n2 8.080/90, os servicos

contratados submeter-se-ao as normas emanadas pelo Ministério da Saude.

Por oportuno, convém assentar que, nos casos de atividades
desenvolvidas pelos Agentes Comunitarios de Saude — ACS e pelos Agentes de

Combate as Endemias — ACE, a perquiricdo da natureza juridica da relacdo laboral

firmada com tais profissionais esta jungida ao disposto no art. 198 da Constituicao

da Republica de 1988, consoante redacéo conferida pela Emenda Constitucional n®

51, de 14 de fevereiro de 2006, nos seguintes termos:

Art. 198. [...]
[..]

§ 4° Os gestores locais do sistema Unico de saude poderdo admitir agentes

comunitarios de salde e agentes de combate as endemias por meio de

consulta/732243-LH/SL/C/S/VN/FISO/MG/sf 10




processo seletivo publico, de acordo com a natureza e complexidade de suas

atribuicdes e requisitos especificos para sua atuacao.

§ 5° Lei federal dispora sobre o regime juridico e a regulamentacdo das
atividades de agente comunitario de saude e agente de combate as
endemias.

8 6° Além das hipéteses previstas no § 1° do art. 41 e no § 4° do art. 169 da
Constituicdo Federal, o servidor que exerca funcdes equivalentes as de
agente comunitario de salde ou de agente de combate as endemias podera
perder o cargo em caso de descumprimento dos requisitos especificos,

fixados em lei, para o seu exercicio.

A matéria constitucional em epigrafe foi regulamentada pela Lei
Federal n° 11.350, de 05/10/06, resultado da conversdo da Medida Proviséria n°
297/2006, que, entre outros aspectos, estabelece, no art. 8°, que os Agentes
Comunitarios de Saude e os Agentes de Combate as Endemias admitidos pelos
gestores locais do Sistema Unico de Satude - SUS e pela Fundacédo Nacional de
Salide - FUNASA, na forma do disposto no § 4° do art. 198 da Constituicio,
submetem-se ao regime juridico estabelecido pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho - CLT, salvo se, no caso dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
lei local dispuser de forma diversa. Nesta ultima hipétese, competird ao gestor local
do SUS, responsavel pela contratacdo dos referidos profissionais, dispor sobre a
criacdo dos cargos ou empregos publicos e demais aspectos inerentes a atividade,
observadas as especificidades locais.

Do exposto, constata-se pela norma em comento que a contratacdo
dos Agentes Comunitarios de Saude e dos Agentes de Combate as Endemias deve
revestir-se da natureza de vinculo estatutario, na hipétese de existéncia de cargos
publicos, ou de contrato trabalhista, no caso de criacdo de empregos publicos, o que
demonstra que tais relagdes laborais devem ficar sob a responsabilidade dos entes
publicos, vedada a transferéncia de tal encargo para terceiros.

Nesse sentido, a propria Lei n°® 11.350/06 veda, consoante fixado no
art. 16, a contratacdo temporaria bem como a terceirizacdo de Agentes Comunitarios
de Saude e de Agentes de Combate as Endemias, salvo na hipétese de combate a

surtos endémicos, na forma da lei aplicavel.
consulta/732243-LH/SL/C/S/IVN/F/ISO/MG/sf 11
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Portanto, em se tratando de fun¢Bes atribuidas aos ACS e aos ACE,
sendo expressamente vedada a contratacdo desses agentes por intermédio de

terceiros, ha dbice legal para a celebracéo de termo de parceria com as OSCIPs.

1.2 No caso de possibilidade de formalizagc&o da parceria com as
OSCIPs, o Consulente questiona se o0s gastos deverdo ser
computados no limite de despesa total com pessoal imposto pela

Lei de Responsabilidade Fiscal.

A respeito desse item, cumpre, preliminarmente, anotar que os gastos
realizados pelos Municipios, nos casos de execucdo direta promovida pela
Administragdo local, com despesas provenientes de contratacdes firmadas com
profissionais ligados a area da saude, impdem a incidéncia de comando previsto na
Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme fixado no art. 18 da Lei Complementar n°
101/00, in verbis:

Art. 18. Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como despesa

total com pessoal: 0 somatério dos gastos do ente da Federacdo com 0s

ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos,
funcdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, com quaisquer

espécies remuneratdrias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e

variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,

inclusive adicionais, gratificacfes, horas extras e vantagens pessoais de
gualquer natureza, bem como encargos sociais e contribuicbes recolhidas
pelo ente as entidades de previdéncia.

§ 1° Os valores dos contratos de terceirizacdo de mdao-de-obra que se

referem a substituicAo de servidores e empregados publicos serdo

contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

§ 2° A despesa total com pessoal serd apurada somando-se a realizada no

més em referéncia com as dos onze imediatamente anteriores, adotando-se o

regime de competéncia.

Averigua-se que a forma de investidura, seja ela advinda do provimento
de cargo, emprego ou funcdo, nao inibe o atendimento dos preceitos disciplinados

pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Portanto, qualquer que seja 0 meio de ingresso
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no servigco publico, a saber, aprovacdo em concurso publico, livre nomeagéo para
cargo de provimento em comissao, pleito eleitoral e processo seletivo simplificado
para atender a necessidades de excepcional interesse publico, impera a restricdo
legal pertinente as despesas com pessoal.

Em caréter similar, nos termos do § 2° do art. 18, em destaque, 0s
contratos firmados com terceiros, cujo objeto esteja relacionado com a substituicao
de agentes que integram o quadro funcional da Administracdo Publica, ndo escapam
ao proposito legal de promover a contabilizacdo dos gastos efetuados como
despesas de pessoal, tendo em vista que 0s instrumentos juridicos que visam a
contratacdo de mao-de-obra atinente ao cotidiano da gestdo publica na area de
recursos humanos acarretam a assuncao de obrigacdes patrimoniais pelo Estado
em seara isondmica aquela imposta ao seu proprio quadro de servidores publicos.

Assim sendo, em se tratando de transferéncias de recursos as
entidades qualificadas como OSCIPs, nos casos em que as atividades terceirizadas
estejam contempladas por cargos iguais ou similares no plano de cargos da
Administracdo Pdublica, atuando a entidade privada meramente como pessoa
interposta, com vistas a intermediar mao-de-obra para a realizacdo de servigos
sociais do Estado, entende-se que os gastos efetuados devem ser classificados
como “outras despesas de pessoal’, revelando o comprometimento da despesa total
com pessoal, nos termos da Lei Complementar n°® 101/00.

Partindo para os casos licitos de terceirizacdo, em que a relacéo
firmada entre o Estado e o particular for consentanea as diretrizes de
complementaridade previstas para 0s servicos de saude, embora ai ndo haja a
formalizacdo de vinculo funcional direto entre o profissional da area de saude e a
Administracdo Publica, ndo podendo se falar em ocupacdo de cargos, empregos e
funcdes publicas, na moldura estipulada pelo art. 18 da Lei de Responsabilidade
Fiscal, convém transcrever o posicionamento adotado por esta eg. Corte de Contas
no processo de Consulta n° 657.277, Sessao de 20/03/02, relatoria do Exmo. Sr.
Conselheiro Murta Lages, por meio da qual foi indagado se os gastos com agentes
de saude, médicos e enfermeiros do Programa de Saude da Familia, em decorréncia
de convénio com o Governo Federal, deveriam ser computados no limite de despesa

total com pessoal imposto pela LC n°® 101/00.
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Nesse sentido, trago a colacdo a manifestagcéo do llustre Relator:
“Outro ponto que merece destaque e que reforca o entendimento explicitado é
qgue os recursos do SUS transferidos pelo Governo Federal aos municipios,
para fazer face aos gastos relativos ao Programa Saude da Familia devem
ser considerados para fins de calculo para apuracdo da receita corrente
liquida do municipio.
Lembremos que o limite de gasto com pessoal € definido na Lei de
Responsabilidade Fiscal como um percentual da receita corrente liquida e, no
caso dos municipios, € de 60% (54% para o Executivo e 6% para o
Legislativo, conforme art. 20, inciso ).
O art. 2°, inciso |V, da referida Lei define o que sera considerado no cémputo
da receita corrente liquida, além de determinar, taxativamente, o que devera
ser excluido desse calculo. Em relacdo aos municipios, devemos atentar para
0 seguinte:
‘Art. 2° - Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-
se como:
IV- receita corrente liquida: somatério das receitas
tributarias, de contribuicbes, patrimoniais, industriais,
agropecudarias, de servicos, trasferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzidos:
¢) na Unido, nos Estados e nos Municipios, a contribuicdo
dos servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia
e assisténcia social e as receitas provenientes da
compensacao financeira citada no 8§ 9° do art. 201 da
Constituigdo.’
O paragrafo 1° deste mesmo artigo estabelece que devem ser computados,
no caso da receita corrente liquida, os valores pagos e recebidos em
decorréncia da Lei Kandir e do FUNDEF e o paragrafo 3° estabelece que
devem ser excluidas da receita corrente liquida as duplicidades.
Observa-se que, de todo o elenco de receitas a serem excluidas do calculo
da receita corrente liquida dos municipios, ndo constam os recursos do SUS,
devendo os mesmos, necessariamente, ser incluidos.
Assim, se 0s recursos do SUS provenientes do Governo Federal serdo

incluidos na receita corrente liquida do municipio, e se o gasto total com
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pessoal é calculado em termos de percentual sobre a mesma receita corrente
liquida, claro esta que os valores gastos com a remuneracdo dos agentes do

Programa Saude da Familia incluir-se-ao no limite de gasto do municipio.”

Do exposto, pode-se constatar que, para fins de atendimento
sistematico da norma financeira e orcamentaria, 0s recursos integrantes do Sistema
Unico de Salde devem ser incluidos no célculo da receita corrente liquida dos entes
municipais e, portanto, os gastos provenientes com a terceirizagcdo do servigo de
saude em razdo da celebracdo de termo de parceira com as OSCIPs, ou de outros
instrumentos com a iniciativa privada, deverdo ser computados no limite de despesa

total com pessoal imposto pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

1.3 Possibilidade de celebracdo de convénio com Consorcio
Intermunicipal de Saude com vistas a execucdo de programas e

projetos de saude

No tocante a formalizacdo de convénio com Consoércio Intermunicipal
de Saude, mister analisar a matéria em conformidade com a Lei Federal n°
11.107/2005, que dispbe sobre normas gerais de contratacdo de consoércios
publicos, afastada sua incidéncia aos convénios de cooperacdo, contratos de
programa para gestdo associada de servicos publicos ou instrumentos congéneres,
que tenham sido celebrados anteriormente a entrada em vigor da citada lei,
conforme indicado no art. 19 do diploma normativo.

A legislacdo em epigrafe encontra fundamento no principio do
federalismo compartilhado, por meio do qual os entes publicos conjugam esforgos
com o objetivo de promoverem o bem-comum e a boa qualidade dos servigos
publicos. Em sede constitucional, esse ideal de juncéo de propdsitos envolvendo os
entes da Federacdo estd amparado no art. 241, segundo o qual a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestao associada de servi¢os publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais & continuidade dos

servigos transferidos.
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De acordo com a legislagédo ordinaria em vigor, os consércios publicos
podem assumir a personalidade juridica de direito publico, mediante a instituicdo de
uma associacdo publica, com a vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de
intencdes; ou de direito privado, atendidos os requisitos da legislacdo civil. Nesta
hipotese, prevé a legislacdo que o consorcio observara as normas de direito publico
no que concerne a realizacdo de licitagdo, celebracdo de contratos, prestacdo de
contas e admissdo de pessoal, que sera regido pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho - CLT.

No tocante aos objetivos dos consorcios publicos prevé a Lei n°
11.107/05 o seguinte:

Art. 2° Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes

da Federacgéo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico podera:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber

auxilios, contribuicdes e subvencdes sociais ou econdmicas de outras

entidades e 6rgaos do governo;

Il — nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover

desapropriagfes e instituir servidées nos termos de declaracdo de utilidade

ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo Poder Publico; e

Il — ser contratado pela administragdo direta ou indireta dos entes da

Federacéo consorciados, dispensada a licitacado.

§ 2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranca e

exercer atividades de arrecadacdo de tarifas e outros precos publicos pela

prestacdo de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por

eles administrados ou, mediante autorizacdo especifica, pelo ente da

Federacédo consorciado.

§ 3° Os consoércios publicos poderdo outorgar concessdo, permissdo ou

autorizacdo de obras ou servigos publicos mediante autorizagdo prevista no

contrato de consércio publico, que devera indicar de forma especifica o objeto

da concessdo, permissdo ou autorizagdo e as condicdes a que devera

atender, observada a legislacdo de normas gerais em vigor.
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A constituicdo do consorcio se faz por meio de contrato cuja celebracao
dependera da prévia subscricdo de protocolo de intenc¢des. Este, por sua vez, nos
termos do art. 4° da Lei n® 11.107/05, deve conter, no contexto das clausulas
necessarias, as que estabelecam a autorizacéo para a gestdo associada de servi¢cos
publicos, explicitando: a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consércio
publico; b) os servicos publicos objeto da gestdo associada e a area em que seréao
prestados; c) a autorizacdo para licitar ou outorgar concessao, permissdo ou
autorizacdo da prestacdo dos servicos; d) as condicbes a que deve obedecer o
contrato de programa, no caso de a gestdo associada envolver também a prestacéo
de servigcos por 6rgdo ou entidade de um dos entes da Federacdo consorciados; €)
0s critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros precos publicos,
bem como para seu reajuste ou revisao.

Com vistas a promover a regulamentagcéo da Lei n°® 11.107/05, entrou
em vigor, em 18/01/2007, o Decreto Federal n° 6.017, o qual, ao fixar os objetivos
dos consorcios publicos, observados os limites constitucionais e legais, previu, entre
outros, 0s seguintes: a) gestdo associada de servicos publicos; b) prestacdo de
servicos, inclusive de assisténcia técnica, a execucado de obras e o fornecimento de
bens a Administragdo direta ou indireta dos entes consorciados; c) compartilhamento
oOu 0 uso em comum de instrumentos e equipamentos, inclusive de gestdo, de
manutencdo, de informatica, de pessoal técnico e de procedimentos de licitacdo e de
admissao de pessoal, etc.

Em se tratando de acbes e servicos de salde, dispde o art. 3°, § 2°,
que os consorcios publicos, ou entidade a ele vinculada, poderdo desenvolver tais
medidas, desde que obedecidos os principios, diretrizes e normas que regulam o
Sistema Unico de Saude - SUS.

Convém assentar que as obrigacdes que um ente da Federacéo
constituir para com outro ente ou para com consorcio publico no ambito de gestéao
associada em que haja a prestacdo de servigcos publicos ou a transferéncia total ou
parcial de encargos, servi¢os, pessoal ou de bens necessérios a continuidade dos
servicos transferidos deverao ser constituidas e reguladas por contrato de programa,
como condicéo de sua validade, atendidas as exigéncias fixadas no art. 13 da Lei n°®

11.107/05.
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Destarte, conclui-se pela possibilidade da celebracdo de convénio com
Consorcio Intermunicipal de Saude com vistas a promocdo e oferecimento de
servicos publicos de saude, em consonancia com as exigéncias fixadas na
legislacdo em vigor.

Registra-se, contudo, que € vedado ao Municipio eximir-se de seus
compromissos perante a comunidade local no que pertine aos servigos essenciais,
notadamente aqueles erigidos a categoria de direitos fundamentais sociais,
consagradores do principio da dignidade da pessoa humana.

Respondido, entdo o primeiro quesito.

Segundo quesito:

Tendo em vista o disposto na alinea “c”, do inciso XVI, art. 37, da
Constituicdo Federal, o Consulente destaca a contratacdo de
médico plantonista para o pronto atendimento municipal, com o0s
guais €é celebrado contrato decorrente do programa saude da
familia. Sobre a matéria, formula-se indagacdo a respeito da
legalidade de recebimento pelo particular de quantia superior ao
subsidio fixado para o prefeito, em razdo da acumulacéo de dois
contratos. Reforca o Interessado que, embora o inciso Xl, art. 37
da Constituicdo Federal, reze quanto a observancia do limite
remuneratorio, ndo se pode olvidar que o PSF se trata de um
programa do Governo Federal, de contratacdo com objeto
especifico, mediante de convénio proprio, e que 0s contratados
ndo podem ser considerados servidores publicos, pois prestam
servi¢os por lei especifica e ndo geram para o municipio qualquer

vinculo.

Para responder ao presente questionamento, entendo que devem ser
assentadas as seguintes consideracgoes:

a) Caso o vinculo funcional firmado entre a Administragdo Municipal e 0
profissional de saude, integrante da equipe do PSF, seja proveniente da ocupagéo
de cargo ou emprego publico, mediante aprovagdo em concurso publico, é
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inafastavel a incidéncia do art. 37, XI, da CR/88, o qual determina, no ambito do
servico publico municipal, a sujeicdo das remuneracdes, dos subsidios, dos
proventos e das pensdes ao limite fixado a titulo de subsidio para o Chefe do Poder
Executivo.

b) Por sua vez, em se tratando de celebracdo de contrato temporéario
para atender situacdo de excepcional interesse publico, com fulcro no art. 37, IX, da
CR/88, hipotese em que a Carta Magna ndo exige concurso publico, embora seja
imprescindivel a realizacdo de processo seletivo para a escolha do particular, é
preciso enfatizar que o profissional assume vinculo contratual direto com o
Municipio, mediante a assunc¢do de funcdo publica transitoria, o que atrai o comando

previsto no art. 37, Xl, da CR/88, consoante redagao in verbis:

Art. 37 (...)

(...)

Xl — a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e
empregos da administracao direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos
e 0s proventos, pensdes ou outra espécie remuneratdria, percebidos
cumulativamente ou ndo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer
outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos
Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o
subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio
dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o
subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justi¢a, limitado a noventa
inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie,
dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario,
aplicivel este limite aos membros do Ministério Publico, aos Procuradores e

aos Defensores Publicos; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 41,

19/12/2003)
[.]
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Do dispositivo em exame, tem-se que a submissdo ao limite
remuneratério alcanga aqueles que possuem um vinculo com a Administracdo, em
razdo da ocupacdo de cargo, emprego ou fungcdo publica, bem como aqueles que
acumulam licitamente as hipoteses admitidas no art. 37, XVI, da CR/88, ou seja: dois
cargos de professor, um cargo de professor com outro técnico ou cientifico, e dois
cargos privativos de profissionais de saude, com profissdes regulamentadas.

c) No tocante a andlise das relacfes juridicas decorrentes do Programa
de Saude da Familia, em que pese a origem do repasse advir da formalizacdo de
convénio ou outro instrumento juridico pertinente, ndo resta duvida de que o recurso
utiizado no pagamento do profissional contratado tem natureza publica e,
considerando que a salude se trata de atividade-fim da Administracdo Publica,
embora possa ser prestada por particular, deve-se conjugar a matéria com o ideal
constitucional de fixar limite maximo de remuneragdo no servi¢o publico.

Ademais, devem ser invocados o0s principios da moralidade
administrativa e da isonomia, para fins de fundamentar o entendimento ora
explanado, tendo em vista que a contratacdo de médico particular pressupbe a
prestacdo de atividade que também ¢é executada diretamente por servidores
publicos, os quais tém as suas remuneracfes sujeitas a regra do teto constitucional
fixado no art. 37, Xl. Destarte, provocaria ofensa ao primado da igualdade que os
valores pagos aos profissionais, que ndo mantém vinculo direto com a
Administracdo, superassem agueles fixados para os servidores publicos.

Nesse sentido, embora ndo exista previsdo expressa na Constituicéo
da Republica sobre a aplicacdo do limite remuneratdrio aos particulares contratados
em virtude da execucdo do Programa de Saude da Familia, naqueles casos em que
a relagdo nao seja proveniente da investidura de cargo, emprego ou fungéo publica,
entendo que a natureza da atividade por eles desenvolvida, cujas atribuicdes, frise-
se, sdo similares aquelas submetidas a responsabilidade de agentes publicos
integrantes do quadro funcional da Administragdo Publica, implica a imposi¢cdo do
comando fixado no art. 37, Xl, da CR/88, cabendo invocar, nesse contexto, a
aplicacdo do método hermenéutico que estabelece que a interpretacédo deve conferir

a maxima eficacia as normas inseridas na Lei Fundamental.
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Nestes termos, entendo respondidas as questbes suscitadas pelo

Consulente.

(OS DEMAIS CONSELHEIROS MANIFESTARAM-SE DE ACORDO COM O
RELATOR.)

CONSELHEIRO PRESIDENTE ELMO BRAZ:

APROVADO O VOTO DO CONSELHEIRO RELATOR, POR
UNANIMIDADE. IMPEDIDO O CONSELHEIRO HAMILTON COELHO.
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