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Consulta. Secretaria Municipal de Saldde de Tucuma/PA.
Chamada Publica — Processo Licitatério n.2 06/2018-00007
(Contratacdo de empresas privadas prestadoras de servigo de
assisténcia a salude para prestacdo de servico de forma
complementar ao Sistema Unico de Sadde - SUS).
Inexigibilidade de Licitagdo — Processo n.2 6/2018-00006.
Contrato Administrativo n.2 20180015. HOSPITAL E
MATERNIDADE NOSSA SENHORA DE NAZARE - prestacdo de
servigos de saude, internagdes e cirurgias eletivas nas quatro
clinicas basicas. RS 1.382.509,70 (um milh3o, trezentos e
oitenta e dois mil, quinhentos e nove reais e setenta
centavos). Posicdo do Tribunal de Contas da Unido. Lei Federal
8.666/93.

1. Relatério

Submete-se ao desta Assessoria Juridica os autos do Processo Licitatério, na
modalidade de Inexigibilidade de Licitagdo, decorrente de chamada Publica acima
epigrafada, solicitando parecer juridico quanto a contrata¢do dos servigos ambulatoriais
para assisténcia 4 satide aos usudrios do Sistema Unico de Satude — SUS, em carater
complementar aos servigos prestados pela Secretaria Municipal de Saude, objetivando o
pleno atendimento a demanda da Secretaria Municipal de Satde.

2. Da Gestao Municipal

Conforme prevé a Constituicdo Federal (art. 198) e a Lei Organica do SUS, o conceito de

diregdo Unica integra a diretriz de descentralizagdo das agdes e servigos publicos de saude na

organizacio do SUS. Guido Ivan de Carvalho e Lenir Santos’, assim se referem ao tema:
“A direcdo Unica também significa que nenhuma das trés
esferas gestoras do sistema de saude podera haver mais de um
orgdo, setor, ou ente juridico responsavel institucionalmente
pelo Sistema Unico de Satde. Ele é dirigido, na esfera federal
(que, na maioria das vezes, tem atuagdo nacional), pelo
Ministério da Saude; na estadual, pela Secretaria de Estado de
Saude; e, na municipal, pela Secretaria Municipal de Saude ou
orgdo equivalente. Se houver, na mesma esfera de governo,
autarquias, fundagdes ou outros oOrgdos executando agdes e
servigos de saude, todos estardo vinculados a dire¢do do SUS
correspondente.”

t CARVALHO. Guido Ivan, SANTOS, Lenir. SUS — Sistema Unico de Satde. 4" ed. Campinas,

SP: Unicamp, 2006. Pag. 87, 88e 90.
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“Assim, cada uma das esferas de governo — desde que
respeitada a competéncia atribuida por lei para realizar os
objetivos do Sistema Unico de Saude — é auténoma, nos
limites de seu territério, para praticar todos os atos
referentes a organizagdo e a execugdo dos servigos de saude.”
“(...) no caso do SUS, o responsavel pela dire¢do unica é ao
mesmo tempo o dirigente do SUS e o seu gestor mdaximo, ou
seja, aquele que dd as diretrizes de atuagao do SUS em seu
ambito politico-administrativo e aquele que formula, executa,
supervisiona, controla, altera e revé as atividades da politica
de saude.”
Nesse sentido, a dire¢do unica do Sistema Unico de Satde de Tucuma, no ambito de seu
territério e nos limites de sua competéncia, cabe exclusivamente ao Secretario
Municipal de Saude, que tem o papel de ser o coordenador, formulador, articulador,
executor, supervisor e controlador das a¢des e servigos de saide no municipio, inclusive
em relagdo aos servigos complementares, contratados ou conveniados.

Sobre a participagdo complementar, assim prevé a Lei Orgédnica da Saude — Lei
8.080/90:

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) poderd
recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa privada.
Paragrafo unico — A participagdo complementar dos servigos
privados serd formalizada mediante contrato ou convénio,
observadas, a respeito, as normas de direito publico. (grifo
nosso)

Art. 25 — Na hipdtese do artigo anterior, as entidades
filantrépicas e as sem fins lucrativos terdo preferéncia para
participar do Sistema Unico de Saude (SUS).

Assim, verificando-se a necessidade de complementagdo dos servigos de saude por
insuficiéncia de rede prépria, o municipio de Tucuma pode recorrer a iniciativa
privada, com preferéncia para as entidades filantropicas.

Com isso o ordenamento juridico reconheceu, porém, que as estruturas publicas
poderiam ser insuficientes para acolher toda a demanda do SUS. Por esse motivo,
admitiu que o Poder Publico possa COMPLEMENTAR a sua rede propria com servigos
privados contratados ou conveniados. Ou_seja, institui¢des particulares podem
participar do SUS quando indispensavel para satisfazer as necessidades sociais. Essa
participagdo sera em carater complementar, pois a prestagdo do servigo piblico de saide
¢ responsabilidade direta do Estado (género).
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Para a percepgdo dessa estrutura, vale transcrever o texto do artigo 199, caput e § 1° da
Constituicdo Federal:
“Art. 199 — A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.
§ 1° - As institui¢ées privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema unico de saude, segundo diretrizes
deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo
preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos.”

E evidente, pois, que o papel da iniciativa privada na prestagdo de servigos do SUS ¢
acessorio, coadjuvante. Ou seja, ndo pode caracterizar verdadeira transferéncia do
servigo para um particular.

Essa ¢ a opinido, inclusive, da doutrina e da jurisprudéncia. Marlon Alberto Weichert
observa:

“Reconhecendo que a estrutura publica ndo seria suficiente
para dar plena assisténcia a toda a populagdo (especialmente
pela heranga de contratagdo de servigos privados no modelo do
entdo INAMPS), a Constitui¢do Federal permitiu a participacdo
de entidades particulares no ambito do Sistema Unico de
Saude.”

Essa participagdo deve se dar de forma complementar a rede
puablica, ou seja, somente pode haver contratagdo de servigos
privados quando forem insuficientes as estruturas do Poder
Publico. A simples mengdo a uma participagdo complementar
permite concluir que a_Constituicdo concedeu primazia a
execuciio do servico piiblico de saiide por uma rede prépria
dos_entes federativos. Atendimento piiblico através de
servicos privados deve consistir excecio, tolerdavel apenas se
e _enquanto nio_disponibilizado diretamente pelo Poder
Pablico.” (WEICHERT, Marlon Alberto. Satde e Federag@o na
Constituigdo Brasileira. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p.
199) — grifos nossos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro comunga de igual opinido:

“E importante realgar que a Constituigdo, no dispositivo citado,
permite a_participacio de instituicoes privadas 'de forma
complementar', o que afasta a possibilidade de que o
contrato tenha por objeto o proprio servico de saiude, como
um todo, de tal modo que o particular assuma a gestio de
determinado_servico. Ndo pode, por exemplo, o Poder
Publico transferir _a uma _instituicio privada toda a
administraciio e execuc¢io das atividades de saide prestadas
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por um hospital piblico ou por um centro de satide; 0 que
pode o Poder Publico é contratar instituicdes privadas para
prestar _ atividades-meio, como _ limpeza,  vigildncia,
contabilidade, ou mesmo determinados servigos técnico-
especializados, como os inerentes aos hemocentros, realizacido
de exames médicos, consultas, etc.; nesses casos, estard
transferindo apenas a execuciio material de determinadas
atividades ligadas ao servi¢o de salide, mas ndo sua gestdo
operacional. (grifos nossos).

A Lei n° 8.080, de 19.9.90, que disciplina o Sistema Unico de
Saude, prevé, nos arts. 24 a 26, a participagdo complementar,
s6 admitindo-a quando as disponibilidades do SUS 'forem
insuficientes para garantir a cobertura assistencial a populagédo
de uma determinada area', hipotese em que a participag@o
complementar devera 'ser formalizada mediante contrato ou
convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico'
(entenda-se, especialmente, a Lei n°® 8.666, pertinente a
licitagdes e contratos). Isto ndo significa que o Poder Publico
vai abrir mdo da prestagdo do servico que lhe incumbe para
transferi-la a terceiros; ou que estes venham a administrar uma
entidade publica prestadora do servigo de satde; significa que a
institui¢do privada, em suas proprias instalagdes e com seus
proprios recursos humanos e materiais, vai complementar as
agdes e servigos de satide, mediante contrato ou convénio.” (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo
Publica. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 186).

No caso de necessidade de contratagdo do servigo, para suprir sua demanda
complementarmente, o municipio devera celebra-lo dentro das regras da lei n® 8.666/93.

3. Do Sistema de Credenciamento
J4 de longa data destacam-se os casos de credenciamento previstos na legislagdo
brasileira, que vem se consolidando como uma alternativa da Administragdo Publica.

Nesse contexto, pontue-se, o Decreto n° 1.651, de 28-09-95, que regulamenta o Sistema
Nacional de Auditoria no dmbito do Sistema Unico de Satde, em seu art. 3°, I, “f",
refere-se a “instrumentos e critérios de acreditagdo, credenciamento e cadastramento
de servigos .

Da mesma forma, a Lei Federal n® 9.394, que fixa as diretrizes e bases da educag@o
nacional, prevé, dentre as atribui¢des da Unido e dos Estados, “autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e avaliar, respectivamente, os cursos das institui¢des de
educacdo superior e os estabelecimentos do seu sistema de ensino” (art. 9°, inciso IX,
art. 10, inciso IV, respectivamente) e dos Municipios “autorizar, credenciar e
supervisionar os estabelecimentos do seu sistema de ensino” (art. 11, inciso IV).
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Referidos exemplos sdo trazidos a colagio com o escopo de demonstrar que a
Administrag@o Publica vem se utilizando do credenciamento para, no dizer de Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, ‘“delegar unilateral e precariamente, por atos
administrativos, a credenciados, atividades de interesse publico, reconhecendo-lhes a
produgdo de eficacia administrativa publica e dando-lhes assentimento para que sejam
remunerados por seus servigos, diretamente pelos administrados beneficiarios ou por
ela propria”.

O credenciamento ¢ apenas a transferéncia, a particulares, de uma atividade técnica,
meramente instrumental, ndo configurando delegacdo de poder de policia, nem, muito
menos, de servigo publico.

Cabe, porém, ressaltar que, embora a figura do credenciamento esteja principalmente
voltada para a execugdo, por particulares, dos servigos instrumentais necessarios ao
desenvolvimento das atividades de policia administrativa, ndo se cinge exclusivamente
a isso, pois alguns servi¢os de natureza publica ou de interesse publico também sdo
objeto de credenciamento, como ¢ o caso de atividades integrantes do Sistema Unico de
Saude (SUS).

Vale mencionar que, em fungdo da relevancia publica e de suas especificidades, visando
a manutencdo e eficiéncia dos servicos, € usual a Administragdo contratar servigos
médico-hospitalares através de credenciamento de clinicas, profissionais ou laboratdrios
que preencham determinados requisitos, a serem remunerados por procedimentos,
segundo tabela preestabelecida.

A titulo de exemplo, a propria Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais (SES)
adotou o referido sistema, constando no seu “Aviso de Credenciamento”, in verbis:

‘3 — DO CREDENCIAMENTO DOS SERVICOS DE SAUDE
3.1 — De acordo com o art. 199 da Constitui¢do Federal, as
institui¢des privadas poderdo participar de forma complementar
do Sistema Unico de Saiide/SUS, segundo suas diretrizes e
mediante contrato de direito publico, tendo preferéncia as
entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

3.2 — O credenciamento de servigos ambulatoriais e
hospitalares de saide no Municipio devera atender as
especificagdes e as condigdes especiais, segundo as normas de
vigilancia sanitaria.

3.3 — A prioridade do credenciamento sera daquele prestador
que mais atender ao interesse publico e que ofertar ao SUS o
maior numero de especialidades e , em cada uma destas, a
totalidade do elenco de procedimentos que a compde.
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3.4 — As unidades contratadas deverdo atuar em conformidade
com os programas, metas e indicadores determinados pelo
Ministério da Saide e Secretaria de Estado de Saude, atuais e
futuros.

4 — DAS CONDICOES PARA PARTICIPACAO

Poderdo participar do SUS/MG, em carater complementar, as
pessoas juridicas, entidades privadas, filantropicas, de fins nao
econdomicos e de fins lucrativos, legalmente constituidas, com
capacidade técnica comprovada, idoneidade econdmico-
financeira, regularidade juridico-fiscal, que ndo estejam em
processo de suspensdo ou declaragdo de inidoneidade por parte
do poder publico, que satisfagam as condig¢des fixadas neste
Aviso e na documentagdo do seu Anexo Unico e que aceitem
as exigéncias estabelecidas pelas normas do SUS e da Lei
Federal n° 8.666/93.

6 — DOS CRITERIOS PARA CREDENCIAMENTO

6.1 — Apresentar toda a documentagdo exigida pela Lei Federal
8.666/93 e Decreto 44.431/06, completa e regular.

6.2 — Ter a qualificagdo exigida pelas normas do SUS (VISA e
Portarias do Ministério da Saude).

6.3 — Ser, de preferéncia, entidade filantropica ou sem fins
lucrativos, segundo o pardgrafo primeiro do art. 199 da
Constitui¢do Federal /1998.”

Ressalta-se, também, a titulo de melhor explicitagdo dessa temadtica, o fato de a
Secretaria de Saude do Estado de Tocantins haver publicado Instrucdo Normativa n°
005, de 28 de junho de 2004, que dispde sobre o credenciamento de prestadores de
acdes e servigos de saude, junto ao Sistema Unico de Saude — SUS, no ambito estadual.

Em seu art. 2° resolve:

a)
b)
c)
d)

Art. 2°: Para o credenciamento, sempre que houver diversos
interessados na prestagdo dos mesmos servigos, devera ser
observada a seguinte ordem preferencial:

Primeiro, far-se-a o credenciamento das institui¢des de direito
publico;

Segundo, far-se-a credenciamento das Entidades Filantropicas
sem fins lucrativos;

Terceiro, far-se-a o credenciamento das Entidades com fins
lucrativos e/ou empresas privadas.

Quarto, far-se-a somente em carater de extrema necessidade, o
credenciamento de profissionais autdnomos, pessoas fisicas.

Vale lembrar, ainda, que o Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul ao analisar o
processo n° 122-02.00/05-8 da Prefeitura Municipal de Lajeado deparou-se com essa
referida questdo, tendo-a resolvido na Informagdo n® 002/2005 que:
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“(...) a doutrina e a jurisprudéncia revelam constituir a figura
do credenciamento matéria escassa e, como assinalou,
também, o TCU, ‘ndo esta prevista expressamente na Lei n°
8.666/93". Assim, na linha consignada no subitem 1.8 da
presente informagdo e baseado no exposto no citado Parecer
n°57/95, por ser a figura do credenciamento ‘negocio juridico
contratual, seguindo o principio geral da atipicidade que
vigora neste campo do direito’ devem ser aplicadas a mesma
as normas da Lei n° 8.666/93, em especial no que tange ao
edital, as cldusulas necessdrias (art. 57), a habilita¢do, e a
outros aspectos julgados igualmente fundamentais(...).

“E aqui aditamos a necessaria observancia por parte da
Administragdo em exigir dos futuros credenciados toda a
documentagdo a que aludem os artigos 28 e 29, ambos da Lei
Federal n° 8.666/93 e, conforme o caso, também aqueles
documentos previstos nos artigos 30, 31 e 33, e tudo na forma
do art. 32, todos do mencionado Diploma Federal, sem
prejuizo da obediéncia ao edital do credenciamento a ser
veiculado, o qual, é claro, ndo poderd contrariar o aludido
Estatuto Licitatério. Neste passo e no particular dos servi¢os
médicos assistenciais a serem contratados (...), entendemos,
nos termos até aqui expostos, que as manifestagoes trazidas a
colagdo sdo undnimes na contratagcdo através do sistema de
credenciamento por ‘inexigibilidade de licita¢do’( art. 25,
caput, da Lei n° 8.666/93), somente na hipotese ‘em que se
configure a inviabilidade de competicio’, devendo tal situag¢do
ser ‘objetivamente evidenciada e comprovada de modo
inquestionavel' pela autoridade competente. Todavia, no
particular, ratificamos as consideragdes deste Tribunal quanto
as excessoes a regra da licitagdo, expedidas no (...) presente
estudo.”

Por fim, 0 TCU — Tribunal de Contas da Unido adotou o referido sistema para prestar
assisténcia médica aos seus proprios servidores, tendo como exemplo a utilizagdo deste
critério pela Previdéncia Social, para atendimento dos segurados em geral. Apos
corroborar o entendimento doutrinario segundo o qual o credenciamento pode ser
entendido como “a permissdo de execugdo de servigos, caracterizada pela
unilateralidade, discricionariedade e precariedade”, registrou o Tribunal de Contas da
Unido que o sistema de credenciamento atende aos principios norteadores da licitagdo.

Este entendimento é balizado pelo TCU conforme TC-008.797/95-5 — Projeto de
Resolugdo Relativamente a Assisténcia Médica. Neste estudo interno, o eminente
Ministro Homero Santos advoga a inexigibilidade da licitagdo e a realizagdo de um
processo publico de contratagdo muito semelhante ao aqui proposto. In verbis:
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1 — dar ampla divulgagdo, mediante aviso publicado no Diario
Oficial da Unido e em jornal de grande circulagdo local,
podendo a Administragdo utilizar-se suplementarmente e a
qualquer tempo, com vistas a ampliar o universo dos
credenciados, de convites a interessados do ramo que gozem de
boa reputacdo profissional

2 — fixar os critérios e exigéncias minimas para que o0S
interessados possam  credenciar-se, de modo que o0s
profissionais, clinicas e laboratérios que vierem a ser
credenciados tenham, de fato, condigdes de prestar um bom
atendimento, sem que isso signifique restrigdo indevida ao
credenciamento;

3 — fixar, de forma criteriosa, tabela de precos que remunerara
os diversos itens de servigos médicos e laboratoriais, € os
critérios de reajustamento, bem assim as condig¢des e prazos
para o pagamento dos servigos faturados;

4 — consignar vedagdo expressa do pagamento de qualquer
sobretaxa em relagdo a tabela adotada, ou do cometimento a
terceiros (associa¢do de servidores, p. ex), da atribuicdo de
proceder ao credenciamento e/ou intermediagdo do pagamento
dos servigos prestados.

5 —estabelecer as hipoteses de descredenciamento, de forma
que os credenciados que ndo estejam cumprindo as regras e
condigdes fixadas para o atendimento, sejam imediatamente
excluidos do rol de credenciados;

6 — permitir o credenciamento, a qualquer tempo, de qualquer
interessado, pessoa fisica ou juridica, que preencha as
condi¢des minimas exigidas;

7 — prever a possibilidade de denuncia do ajuste, a qualquer
tempo, pelo credenciado, bastando que notifique ao TCU, com
antecedéncia fixada no termo;

8 — possibilitar que os usudrios denunciem qualquer
irregularidade verificada na prestagdo dos servigos e/ou no
faturamento; e

9 — fixar as regras que devem ser observadas pelos
credenciados no atendimento (como p. ex. Proibigdo de que o
credenciado exija que o usudrio assine fatura ou guia de
atendimento em brando)

Este estudo do Tribunal de Contas da Unido serviu de base para
varias decisdes desse tribunal, entre as quais podem se citar:
Decisdo 104/1995, Decisdo 656/1995, Decisdo 324/2000,
Decisdo 1027/2000, Decisdo 112/1997, Decisdo 98/2000,
Decis@o 324/1998.

Portanto, encontra-se fortemente consolidado junto ao Tribunal de Contas da Unido o
entendimento de que o sistema de credenciamento “por_inexigibilidade de licitacao”
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(art. 25, caput, da Lei n° 8.666/93) é um procedimento licito, mas somente o € na
hipdtese em que se configure a inviabilidade de competigdo. (destaquei)

4. Conclusao

Diante do exposto. conclui-se que o sistema de credenciamento deve ser norteado pelos
principios elevados no caput do art. 37, da Constituicdo Federal, e nos termos da Lei
8.666/93 e suas alteragdes, o que o reveste de licitude.

Conclui-se, pois, que a contratagdo de servigos de satide, nas situagdes de auséncia de
competi¢do, onde o credenciamento ¢ adequado, ndo precisa a Administragdo realizar
licitagdo, eis que todos os interessados aptos serdo aproveitados. Tal situag@o configura
inexigibilidade de licitacio, amparada no art. 25 da Lei n°® 8.666/93, considerando-
se as peculiaridades de que se reveste o procedimento — auséncia de exclusividade e
cunho ndo competitivo da selegdo, de modo que o contrato a ser firmado se reveste de
legalidade.

E o parecer.

Tucumai (PA), 05°de margo de 2018.
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