Estado do Rio Grande do Sul
Municipio de Bozano

PARECER JURIDICO

Bozano/RS, 05 de dezembro de 2018.

Trata-se de solicitagio verbal de exame e parecer, acerca da notificacio
enderecada pela Associagdo Hospital de Caridade ljui ao Municipio de Bozano, tendo
como finalidade condicionar a renovac¢do do convénio de prestagéo de servigos médico-
hospitalares, & majoragdo da contraprestagdo pecuniaria mensal, no valor de R$
13.715,63. As premissas para tanto invocadas foram: a média de 48 atendimentos/més; o
custo suportado com cada atendimento. A notificagdio ndo veio acompanhada. de
documentacgdo comprobatdria.

O termo de convénio n® 001/2014, em vigor face ao seu quarto termo aditivo,
firmado em 29 de dezembro de 2017, apresenta como objeto “a prestacdo de servicos
médicos em nivel ambulatorial, de segunda a sexta-feira, durante a noite e, ainda, acs
sabados, domingos e feriados, durante 24 horas, ou seja, quando ndo houver
atendimento médico na Unidade Bésica de Salde do municipio de Bozano”. O valor
mensal atualmente pago pelo Municipio a Associagéo Hospitalar é R$ 4.949,11 (clausula

segunda do aditivo vigente).

A Lei Municipal n® 801/2014 autorizou a celebragdo do convénio e os seus

aditamentos até o limite de 60 meses.

Relatérios oriundos do Hospital-conveniado, contendo nomes de pacientes,
datas, procedimentos e valores, foram acostados ao expediente pela Secretaria Municipal
de Saulde, a pedido desta Assessoria Juridica. Indagada, a Sra. Secretaria nada opds

quanto aos seus aspectos formais € materiais.

Estes o elementos disponibilizados com a consulta, situa¢do em que a matéria

comporta as seguintes consideragges:

1. Dentre as razbes de ser do Estado, a realizagéo de servigos plblicos de salide
figura como essencial: trata-se de direito fundamental social de todo brasileiro, erigido
pelo constituinte a condigdo de dever estatal. Os arts. 6° e 196, da Constituicdo da

Republica, s&o ilustrativos a respeite do tema:
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Art. 6° Sdo direitos sociais a educacso, a saude, a alimentacio, o trabalho, a moradia,
o fransporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituig8o.

Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais € econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario &s acBes e servigos para sua promogéo, protecéo e
recuperacéo. (grifou-se).

As agbes e servicos de salde integram uma rede regionalizada e hierarquizada,
no &mbito do Sistema Unico de Salde — SUS, a rigor do art. 197 desta mesma
Constituicgo:

Art. 187. S8o de relevancia publica as agbes e servigos de saude, cabendo ao Poder

Pdblico dispor, nos termos da lel, sobre sua regulamentagéo, fiscalizagdo e controle,

devendo sua execugdo ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado.

Também a Lei Federal n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre
as condicGes para a promog#o, protecdo e recuperagio da salde, a organizagio e o
funcionamento dos servigos correspondentes, elencou competéncias e atribuicdes comuns a todos
os entes da Federagéo; ao mesmo tempo, previu atribui¢des préprias para os Municipics. Outros
diversos atos normativos aprimoraram e especificaram o rol de agdes e competéncias, inclusive no
ambito de estratégias, agBes e programas especificos de salde desempenhados pelos

Municipios.

Sem a pretensdo de adentrar em digressdo tedrica, para o enfrentamento do
questionamento proposto basta o registro de que o Municipio de Bozano, no ambito do SUS,
limitou a sua atuacdo & atencdo bdasica/primaria em sadde. Suas competéncias e
responsabilidades internas — frente aos demais entes da Federagio {(Unido e Estado do Rio
Grande do Sul) —, s#o afetadas ao desenvolvimento da atengédo primaria.

A despeito disso, ndo se pode ignorar que os efeitos externos da integragic do
Municipio de Bozano ac SUS, especialmente frente aos usuérios desse sistema publico, partem
da existéncia de relagéo juridica de solidariedade, porque assim previu a propria Constituicdio da
Repulblica. Em outras palavras: independente do nivel de pactuagido do Ente Federado local,
convengdes e normativas internas do Estado (expressdo aqui empregada em sentido lato), ndo

podem ser entraves a efetiva prestagio de servigos em satide.

A tal entendimento, que, alids, ha muito foi consolidado pelo Poder Judiciario, soma-se a
notoria deficiéncia financeira do Estado do Rio Grande do Sul, que obriga Municipios a ampliar o

rol de atendimentos, sob pena de fragilizar ainda mais a populagéo de seu territério.
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Em suma: o Municipio de Bozano apresenta obrigagdo pactuada internamente no SUS,

que o vincula a prestagéo de servigos de salide em nivel de atengdo primaria. Ao par disso, ndo
pode ignorar a crescente demanda de média complexidade por ele suportada, cuja incumbéncia
originariamente é do Estado Gatcho, que dela ndo se desincumbe a contento. A afirmacio
encontra guarida na crescente judicializagdo de medicamentos e servigos de salide, no mais das
vezes resolvida através do reconhecimento da solidariedade entre os entes federados, para

condenar os Municipics a suportar o seu custeio.

Néo significa que o Municipio de Bozano possa ignorar os limites de sua pactuagso e,
inadvertidamente, ingressar no custeio ilimitado e sem critérios, de agdes de média complexidade.
A incumbéncia legal primeira, em média complexidade, & do Estado, a impor muita prudéncia e
analise pontual em cada situagdo concreta, tendo como balizadores o art. 62 da Lel Complementar
n° 101/2000" e as constantes decisbes judiciais que impdem condenagfes solidarias aos entes
locais. Bom sendo, justificativa do interesse publico, da urgéncia e da denegagéo do servigo pelas

vias convencionais em cada situaggo, haverdo de pautar a atuacéo neste particular.

2. Independentemente da controvérsia envolvendo acgBes outras em sadde, &
inquestionavel a obrigag&o do Municipio de Bozano em prestar servigos de atengdo primaria em
salde & sua populagéo.

A forma como estes servicos podem ser prestados aproxima as consideragfes antes
tecidas da resolugéio da presente consulta. I1sso porque, em regra, os servigos publicos de satde
devem ser prestados de forma direta, através de servidores piblicos investidos em cargos efetivos

estatutarios®.

O Executivo Municipal de Bozano apresenta cargos efetivos providos, com servidores
aptos e em exercicio de atribuigbes concernentes as diversas profissbes da 4rea da salde.
Presta-se, portanto, servicos de forma direta na atengdo priméria em satde, através de 1 (uma)
Estratégia Salde da Familia ~ ESF, em atendimento pleno as disposiges constitucionais e

principios regentes do SUS.

3. O questionamento que estd em voga, diz respeito com a possibilidade de terceirizar
servicos de saude, mediante prestagéo indireta, através de entidades da iniciativa privada. A
respeito disso, destaca-se a recente decis@io do Supremo Tribunal Federal, prolatada quando do
julgamento de dois processos: a ADPF n° 324 e o RE n° 958.252, cujo mérito apontou a

' Art. 62. Os Municipios sd contribuirdo para o custeio de despesas de competéncia de outros

entes da Federago se houver: | - autorizago na lei de diretrizes orgamentérias e na lei
orgamentaria anual; |l - convénio, acordo, ajuste ou congénere, conforme sua legislaggo.

2 Vide art. 37, 11, da CF e ADI n° 2135-4.
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constitucionalidade da terceirizagdo de todas as etapas do processo produtivo das empresas,

inclusive atividades-fim.

Desafio que a partir dai foi realgado, consiste em identificar o alcance de tais decistes
sobre a Administragio Pablica. Entidade Municipalista, a FAMURS, defende abertamente a ampla
e irrestrita terceirizagéio na Administragéo Publica, inclusive quando se tratar de arregimentamento
de médicos para atender em préprio municipal, ao lado da equipe de servidores investidos em
cargos efetivos. Em recente semindrio sobre o tema, realizado no dia 5 de dezembro préximo
passado, em dependéncias do Ministério Plblico em Porto Alegre, chegou-se ao extremo de ser
dito por assessor da FAMURS que “sé ndo pode terceirizar o prefeito”.

Reiterando a preocupagso em evitar desnecessarias digressdes®, é imperioso dizer que
a posigéo defendida pela FAMURS é teratologica e, caso seguida pelos Municipios, para além de
incontaveis dificuldades operacionais que a¢ certo resultaréo na responsabilizagdo civil, implicara

grave violag&o de dever legal pelo Gestor, suscetivel de responsabilidade pessoal.

Ocorre que a esséncia da terceirizagdo na iniciativa privada, consiste na entrega
de determinada atividade especifica, para realizagdo autdnoma por outra empresa
especializada, de modo a possibilitar maior dedicagéo na atividade-fim. Para que se
configure terceirizagdo, é necessario o implemento de trés distintos elementos: (1)
atividade especifica retirada do ambito da empresa ou do ente que a promove; (2)
realizagdo autdnoma pela empresa terceirizada sem controle pelo tomador dos servigos;
(3) terceirizada especializada no respectivo ramo de atividade. A auséncia de um deles,
salvo excegBes®, afasta o instituto da terceirizacio e caracteriza o fendmeno da

intermediacdo de méo de obra — também chamada contratacéo por interposta pessoa.

A intermediagédo de m&o de obra é e sempre foi ilicita. Muito combatida em
nosso ordenamento juridico, forte no art. 4-C da Recomendagéo n° 198 da Organizagéo
Internacional do Trabalho — OIT, no art. 9° da CLT, na Simula n°® 331 do TST e no art. 37,
Il cfc §2° da Constituigdo da Republica.

Com efeito, se os servigos forem prestados dentro da estrutura organizacional,
neste caso em proprios municipais, mediante a utilizagdo de seus equipamentos, ou se

houver pessoalidade, o que se dd quando o Municipio € quem escolhe as pessoas

3 Especificamente sobre terceirizagio de servicos de salde, ha pareceres e monografia de
especializagdo de autoria deste Assessor Juridico, a disposigdo para consulta.

“ As excegdes sdo interpretadas restritivamente nas hipdteses da Lei n® 6.019 (trabalho avulso e
aprendizagem).
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contratadas pela terceirizada, ou, finalmente, quando houver subordinagio,

caracterizada pela gestdo das tarefas por servidores do Municipio mediante ordens
dirigidas diretamente aos empregados da terceirizada, a hipétese sera de intermediagéo

de mé&o de obra e ndo de terceirizagio.

E o que ocorre com a alocagdo de médicos sem vinculos diretos com o
Municipio para atuar dentro da ESF, ao lado da equipe de servidores efetivos. Nio se
trata de terceirizago, mas de intermediag&o de méo de obra. E indiscutivelmente ilicito e,

por isso, teratologica a sua defesa por entidade municipalista.

De outra parte, a tratar-se da legitima terceirizacdo, em que o Municipio mesmo
mantendo a ftitularidade do servigo, transfere integraimente a sua execugdo para
instituigdo privada, também néo podera receber o alcance erroneamente defendido pela
FAMURS.

O Tribunal de Contas do Estado - TCE/RS editou inimeros Pareceres sobre o
tema. O excerto do Parecer n® 37/97 ilustra o entendimento da Corte de Contas, no

sentido de proibir terceirizagéo integral do servigo pablico:

O critério a balizar a possibilidade da locagéio de servigos ser4, pois, a definicdo de seu
objeto e, este, somente poderd abranger atividades-meio, com carater acessério ou
complementar da atividade -fim, que é o servigo publico.

Mesmo apés a recente deliberagdo do STF sobre a possibilidade de terceirizar
atividades-fim, é imperioso reconhecer que a Administragéo Publica apresenta estrutura,
regras, principios e subsistema proprio, que a difere da iniciativa privada. Na préatica,
significa que atividades de governo, de fiscalizagdo e inerentes a sua esséncia, ou seja,
ao amago dos servigos pblicos, ndo podem ser integralmente langados a execugéo do

particuiar.

Melhor explicando: o Municipio de Bozane pactuou atuagéo na atengéio primaria
em salde, realizada através do cumprimento de normas nacionais e estaduais, mediante
a estruturagéo de 1 (uma) ESF. Terceirizar integralmente essa ESF & ilegal, assim como
0 ¢ a colocagio de médico para atuar ao lado de servidores do quadro (nesse caso nem

terceirizacgao seria).

N&o obstante o entendimento ora defendido, existe a possibilidade de contar
com a atuacdo da iniciativa privada, como sempre contou o Municipio. Essa atuagio

privada, no entanto, deve ser restrita as hipdteses constitucionais e legais.
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O Estado experimenta crescente influéncia de novos modelos gerenciais, com

énfase na execugdo de parte dos servigos pablicos por terceiros, tudo em nome da
qualificagéo e da otimizagdo dos servigos. DI PIETRO (2001)° justifica este fendmeno na
mudancga da forma de conceber o Estado: “quer-se a diminuigdo do tamanho do Estado
para que a atuagdo do particular ganhe espago, quer-se a flexibilizagdo dos rigidos
modos de atuacdo da Administragdo Publica, para permitir maior eficiéncia”,

A Unido sinalizou de longa data com a execugdo de atividades da Administracdo
Federal amplamente descentralizada, inclusive com a transferéncia de tarefas para a
orbita privada: o Decreto-Lei n° 200, de 25, de fevereiro de 1967, que dispde sobre a
organizacdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias:

Art. 10. A execugdo das afividades da Administragio Federal devera ser amplamente
descentralizada,

§ 1° A descentralizacfio sera posta em prética em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administragio Federal, distinguindo-se claramente o nivel de
dire¢do do de execucio;

b) da Administragdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a orbita privada, mediante contratos ou
concessoes. [...]

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagio,
supervisdo e contréle e com o objetivo de impedir o crescimento desmesurado da
méquina administrativa, a Administragio procurard desobrigar-se da realizagédo
material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, 3 execugio
indireta, mediante contrato, desde que exista, na &rea, iniciativa privada
suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de
execugdo. (os grifos so nossos).

O Decreto n° 2.271, de 7 de julho de 1997, que dispde sobre a contratagéo de
servicos pela Administragdo Publica Federal direta, autdrquica e fundacional,

regulamentou o Decreto de 1.967:

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

§ 1° As atividades de conservagio, limpeza, seguranca, vigilancia, transportes,
informéatica, copeiragem, recepg#o, reprografia, telecomunicagbes e manutencio de
predios, equipamentos e instalagfes seréo, de preferéncia, objeto de execucgao indireta.
§ 2° N3o poderao ser objeto de execugdo indireta as atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de cargos do 6rgdo ou entidade, salvo

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 13" ed. Sao Paulo: Atlas 2001.
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expressa disposicdo legal em contrario ou quando se fratar de cargo extinto, total ou
parcialmente, no &mbito do quadro geral de pessoat.

Recentemente, editou o Decreto n® 9.507, de 21 de setembro de 2018, dispondo
sobre a execugdo indireta, mediante contratagdo, de servigos da administragéo publica
federal direta, autarquica e fundacional e das empresas publicas e das sociedades de
economia mista controladas pela Unido, trazendo novas diretrizes para a efetiva
implementagéo da terceirizagio no ambito da Administragio Federal.

Concluséo tnica € que a terceirizagdo esta cada vez mais presente na rotina da
administragéo plblica, sendo, portanto, uma realidade e uma necessidade. Desafio sera
equacionar as nuances da administragdo publica frente aos dispositivos legais e
constitucionais, associado 4 culfura do mercado pautado na otimizagéo dos lucros.

4. Especificamente sobre terceirizagdo de servicos de salide de competéncia
municipal, o Orgdo Plenc do TCE/RS, por ocasido do julgamento do Processo n° 5868-
02.00/09-8, esteada no voto do ex-Conselheiro Helio Saul Mileski, firmou posigdo pela
possibilidade — e em alguns casos até a necessidade — da realizagdo de parcerias para a
gestdo da salde publica entre o Poder Plblico e a Sociedade, por meio de entidades
privadas. Essa parceria, no entanto — afirma o TCE/RS — ndo pode conduzir &
privatizagéo da satide, ou seja, a transferéncia fotal dessa atividade a iniciativa privada.

O entendimento do Tribunal de Contas do Estado, que inegavelmente havera de
ser observado, € compativel com as disposigdes constitucionais e fegais. O §1° do art.
199 da Constituicdo Federal é cristalino ao referir que “as instituicdes- privadas poderao
participar de forma complementar do sistema tnico de satde” (grifou-se), in verbis:

Art. 189. A assisténcia & salde ¢ livre & iniciativa privada.

§ 1° As instituigbes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema (nico
de salde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito piblico ou convénio,
tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

A Lei Federal n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as
condicGes para a promocdo, protecdo e recuperagic da salde, a organizacdo e o
funcionamento dos servigos correspondentes, em seus arts. art. 4°, §2° e 24, reproduz a
regra constitucional concernente & complementaridade da atuagao privada no SUS:

Art. 4°1.]

§ 2° A iniciativa privada podera participar do Sistema Unico de Sadde (SUS), em carater
complementar.
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Art. 24. Quando as suas disponibllidades forem insuficientes para garantir a cobertura
assistencial & populag@o de uma determinada area, o Sistema Unico de Sadde (SUS)
podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa privada.

Paragrafo anico. A participagdo complementar dos servigos privados sera formalizada
mediante contrato ou convénio, observadas, a respeito, as normas de direito publico.

Nao ha dlvidas de que & possivel terceirizar servigos de saude nos municipios,
porém com alcance limitado & complementaridade, sem transferir na integra a realizacéo
dos servigos.

5. A consulta retrata a existéncia de convénio de prestagéo de servicos médico-
hospitalares celebrado entre a Associacéo Hospital de Caridade de ljui e o Municipio de
Bozano, voltado a realizagdo de agbes de atengéio primdria em salde, nos dias e
horarios em que a ESF nio se encontra em operagio.

N&o se trata de privatizar ou remeter a realizagdo da atengéo priméria para a
iniciativa privada: toda a gestdo e a execugéo principal dos servicos, se opera de forma

direta, em proprio municipal e através de servidores investidos em cargos efetivos.

O “convénio”, traduz alternativa de atendimento da populagio nas lacunas de
continuidade da execugéo direta na unidade de salde, haja vista que a oferta de servigos

deve ser nas 24h do dia, nos 7 dias da semana e em todos os dias do més.

Entre a ampliag&o do horario de atendimento da unidade de satde do Municipio,
cujos custos seriam no minimo triplicados, forte na necessidade de escalas noturnas, ao
meio dia, aos fins de semana e feriados, o que notoriamente é invidvel ao Municipio do
porte de Bozano, aparentemente a opgdo de contratar tais servigos com a iniciativa
privada atende ao interesse pliblico, cuja deliberag&o objetiva, por ser propria da espécie,
incumhe ao Sr. Prefeito.

De igual sorte, contar com estrutura ja existente de entidade privada, ao certo
atende aos principios da eficiéncia, economicidade, razoabilidade, finalidade e
supremacia do interesse publico. N&o fosse isso, o indiscutivel carater complementar na

situagéo dos autos, encontra respaldo no ordenamento juridico.

Objetivamente: opina-se pela possibilidade em tese da transferéncia da
execugéo de servigos de salde para a iniciativa privada, na formatagdo atualmente
realizada pelo Municipio de Bozano.
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8. Em um outro nivel de enfrentamento, se faz necessario identificar a possibilidade

de contratagdo direta, sem licitacdo.

Incumbe esclarecer que o instituto do convénio entre a Administragéo Publica e
entidades privadas resultou prejudicado com o advento da Lei Federal n° 13.019, de 31
de julho de 2014, que estabelece o regime juridico das parcerias entre a administragdo
piblica e as organizagbes da sociedade civil, em regime de mitua cooperagio, para a
consecucdo de finalidades de interesse plblico e reciproco, mediante a execucéo de
atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em
termos de colaboragéo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo, define
diretrizes para a politica de fomento, de colaborag&o e de cooperagdo com organizagbes
da sociedade civil. Em suma: o desenvolvimenta de agdes e projetos de interesse plblico
passam a ser instrumentalizados através de termos de parceria e de fomento, em

detrimento dos antigos convénios.

Ao delimitar o seu alcance, o art. 3°, IV, da Lei n° 13.019/2014, externou gue as
suas disposicdes ndo se aplicam aos convénios e contratos celebrados com entidades
filantrépicas nos termos do antes transcritos §1° do art. 199 da Constituigido Federal:

Art. 3% Ndo se aplicam as exigéncias desta Lei:

IV - aos convénios e contratos celebrados com entidades filantropicas & sem fins
lucrativos nos termos do § 1° do art. 199 da Constituicgo Federal;

Ha clara intengdo do legislador, em excepcionar os ajustes firmados com
entidades filantropicas, para a prestagdo de servicos complementares em salide no
ambito do SUS, dos rigores e formalismos da nova ordem normativa sobre parcerias.
Evidentemente, pretendeu-se flexibilizar os mecanismos de vinculagdo entre estas
entidades e a Administragdo Publica, premissa que havera de pautar a resolu¢do da

presente consulta.

Em tfais condigbes, uma leitura apressada da situagéio concreta poderia apontar
para a possibilidade de renovagéo ou celebragdo de novo convénio com a Associagdo
Hospitalar, ao amparo do art. 199, §1° da Constituicdo da Republica, art. 24, da Lei
Federal n® 8.080/1990 e art. 3° |V, da Lei Federai n° 13.019/2014.

Tais dispositivos efetivamente conduzem a ideia de menor rigor na celebragéo
de instrumento entre as partes. Porém, ndo de forma direta € sem prévio processo

administrativo.
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7. Ocorre que a verdadeira esséncia da relagéo juridica mantida com o Hospital

HCI, néo traduz parceria em regime de mdtua cooperagdo, para a consecucdo de
finalidades de interesse ptiblico e reciproco. Trata-se de tipica relacio de contratagdo de
servicos complementares, a ser gerido por instrumento préprio, qual seja, o contrato de
prestagdo de servicos, cuja formalizagdo deve ser precedida de exame dos institutos
previstos pela legislagdo de regéncia.

No particular, deve-se ter presente que a contratagdo de servigos, deve ser
precedida de processo licitatério, a rigor do art. 37, XX|, da Constituigdo da Repuiblica:

Art. 37. [...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servicos, compras e
alienages serdo contratados mediante processo de licitagéo publica que assegure
igualdade de condigbes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigagbes de pagamento, mantidas as condigbes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigaces.

A regra geral — que impde a realizacdo de processo licitatdrio — visa
precipuamente a escolha de proposta mais vantajosa @ao interesse pulblico, além de
igualmente atender a outras finalidades comuns, tal como a principiologia constitucional,
responsavel por pautar toda a atuagdo da Administragdo Piblica.

O exame literal do transcrito inciso XXi do art. 37, da Constituicdo da Republica,
evidencia que excegbes a regra da licitagdo s@o reservadas a legislagéo
infraconstitucional,

Sem prejuizo, deve-se ter presente que esta mesma Constituigio, em seu art.
22, XXVII®, atribuiu competéncia privativa a Unido para legislar sobre normas gerais de
licitagbes e contratos.

Com efeito, a Lei Federal gue regulamenta o inciso XXI do art. 37, da
Constituicdio da Republica ¢ a 8.666/1993, que instituiu normas para licitagbes e
contratos da Administragdo Plblica. Trata-se de norma de ambito nacional’, de

competéncia da Unido, aplicavel a todos os Entes da Federagéo.

5 Art. 22. Compete privativamente & Uniio legislar sobre: [...] XXVl — normas gerais de licitagdio e
contratacao, em todas as modalidades, para as administragBes pablicas diretas, autérquicas e fundacionais
da Uniio, Estados, Distrito Federal e Municipics, obedecido ¢ disposto no art. 37, XXI, e para as empresas
Publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, Iil;

Néo cbstante tenha o STF deliberado pela eficacia de norma de ambito federal (apenas para a propria
Uni&o) em determinados dispositivos.
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Compulsando-a, se verifica que as excegbes a regra da licitagdo sdo

classificadas em trés distintos grupos, a saber: licitagdo dispensada (art. 17); licitagdo
dispensavel (art. 24); licitag&o inexigivel (art. 25).

Em todos os casos, € imprescindivel a instrugdo de prévio processo de
justificagéo, previsto no art. 26, cuja finalidade principal é a producdo da melhor escoiha
para a Administragdo, in verbis:

Art. 26. As dispensas previstas nos §§ 2%e 42 do art. 17 e no inciso Hll e seguintes do art.
24, as situagBes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o
retardamento previsto no final do pardgrafo Gnico do art. 8%desta Lei deverdo ser
comunicados, dentro de 3 (trés) dias, & autoridade superior, para ratificagéo e publicagéo
ha imprensa oficial, no prazo de 5 {cinco) dias, como condig&o para a eficacia dos atos.
Paragrafo unico. O processc de dispensa, de inexigbilidade ou de retardamento,
previsto neste artigo, sera instruido, no que couber, com os seguintes elementos:

| - caracterizac8io da situagio emergencial, calamitosa ou de grave e iminente risco &
seguranga publica que justifigue a dispensa, quando for o caso;

It - razdo da escolha do fornecedor cu executante;

Il - justificativa do preco.

IV - documento de aprovagdo dos projetos de pesquisa aos quais os bens serfio
alocados.

No dizer de Justen Filho®, “a auséncia de licitagdo ndo equivale a contratacdo
informal, realizada com quem a Administragdo bem entender, sem cautelas nem
documentagdo. Ao contrario, a contratagdo exige um procedimento administrativo prévio,
em que a observéncia de etapas e formalidades é imprescindiver’ .

Com efeito, neste proceéso de justificagdo, gue em sua etapa inicial muito se
assemelhara a fase interna de todo processo licitatério, devera conter os seguintes
elementos escritos: a) identificacdo da necessidade a ser atendida; b) identificagio do
meio mais adequado para atender a esta necessidade; c) definigdo do objeto a ser
contratado; d) identificagdio das previsbes orgamentarias para atender ao objeto; e)
respeitar, na medida do possivel, o mais amplo acesso aos possiveis interessados.

Superada a fase inicial do contencioso administrativo de justificagdo, tera ele
continuidade com a produgdo dos elementos voltados a: f) demonstrar a escolha do
contratado; g) justificar o prego a ser pago.

% JUSTEN FILHO, Margal.Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 172 ed. RT, 2016, p.
617.
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No que conceme a escolha do contratado, que nfo sera necessariamente o

detentor do menor preco, cabera motivagéo escrita, contendo as razfes que conduzam a
conclus&o de que a proposta escolhida & a mais vantajosa para a Administragdo.

Ja a justificativa do prego consiste na fundamentagao voltada a demonstrar a
razoabilidade — a sua compatibilidade com os padrdes praticados nc mercado.

Além disso, o caput do art. 26 da Lei n® 8.666/1923, impde, neste mesmo
processo administrativo de justificac8o, a necessidade de: h) comunicagdo, dentro de 3
dias, & autoridade superior; i) ratificacéo da decisdo de contratagio direta pela autoridade
superior; j) publicagdo na imprensa oficial, no prazo de 5 dias, da decisdo e das
formalidades para contratagio.

Finalmente, o contrato administrativo havera de ser celebrado, com observéncia

ao que constar no processa prévio de justificagao.

8. As hip6teses de licitagdo dispensavel estdo previstas no art. 24, cujo rol é
taxativo, 0 que equivale dizer, se a situagdo concreta ndo se moldar a um dos incisos do
art. 24, ndo se ha de falar em dispensa. E o que ocorre na situagéo da consulta, eis que
inexiste dispositivo a amparar a dispensa.

9, A cogitar-se a hipétese de inexigibilidade de licitago, deve-se ter presente que o
art. 25 da Lei n° 8.666/1993 oferta situagbes que derivam da inviabilidade de
competicao.

Considerando que o rol do art. 25 é exemplificativo e, por isso, comporta outras
hipdteses que nele deixaram de ser previstas, associado & circunstancia de que a lei ndo
define o que entende por licitagdo invidvel, a matéria passou a enfrentar divergéncia
doutrinaria e jurisprudencial.

Importa esclarecer que a expressdo “inviabilidade de competicdo” indica
situagbes em que ndo estdo presentes os pressupostos para a escolha objetiva da
proposta mais vantajosa.

Para Justen Filho®, “impor a licitagdo em casos de inexigibilidade frustraria o
interesse sob tutela estatal. A Administragdo Pablica ou ndo obteria proposta alguma ou
selecionaria propostas inadequadas a satisfazer dito interesse”.

De acordo com a doutrina administrativista moderna, para que a licitacdo seja

viavel, devem estar presentes trés pressupostos: (1) pressuposto logico; (2) pressuposto

8 JUSTEN FILHO, Margal.Comentdrios & Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 172 ed. RT, 2016, p. 570.
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juridico; (3) pressuposto fatico. Se faltar algum deles, a licitagdo sera inexigivel, porque a

competicdo & inviavel; se todos estiverem presentes, estar-se-a diante do dever de licitar.
Veja-se:
9.1 Pressuposto légico: precisa de pluralidade para que haja competigéo, ou seja,

deve haver mais de um possivel interessado em contratar. Quando a situagéo indicar

fornecedor exclusivo, bem singular ou servigo singular, ndc estara presente ©
pressuposto légico. |

9.4.1 Para inexigir licitagdo sob o fundamento de servigco singular, a singularidade
deve ser relevante, haja vista que cada pessoa presta seus servigos com as suas
particularidades. N&o é qualquer singularidade, portanto, que torna a licitagéo inexigivel.

A singularidade relevante é caracterizada cumulativamente pelos seguintes
requisitos: (a) estar no rol do art. 13 da Lei n°8.666/1993; (b} deter o profissional, notdria
especializagdo; (c) ser necessario contratar o melhor profissional para a realizagéo do
objeto (se ndo for necessario o melhor profissional em cada caso, podendo ser
razoavelmente realizado o objeto por qualquer profissional de padrdo médio, deve-se
licitar).

No que concerne ao pressuposto l6gico, a resumida fundamentagéo, por si s,

indicar auséncia de pressuposto para a inexigibilidade de licitag&o.
9.2 Pressuposto juridico: a licitacdo ndo é um fim em si mesmo; serve para
proteger o interesse publico. Se por alguma razdo, observadas as peculiaridades em
cada caso, a licitacio deixar de proteger o interesse publico e, pelo contréario, prejudica-
fo, ndo devera ser licitado.

Exemplo que se poderia visualizar & a ndo licitagdo para a aquisicéo de papel
para gréafica do Estado, a fim de evitar prejuizo & sua atividade principal. Mesmo neste
caso, nas suas atividade-meio deve-se licitar.

Na situagdo em exame, deve-se ter presente que o Municipio de Bozano ndo
conta com hospital em seu territério. A referéncia dos servigos de urgéncia e emergéncia
do SUS se da no territdrio do Municipio de ljui, localizado a menos de 20km —
especificamente no HCI, para onde pacientes de Bozano sdo conduzidos pelo SAMU
regional e, também, onde s#o realizados tratamentos oncoldgicos e cardiologicos de sua
populagao.

Para dizer o menos, a referéncia hospitalar de Bozano, para toda a sua
populacdo usudria da rede publica, é o HCI.
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Em tais condigdes, pretender contratar outra entidade hospitalar, implicaria

dificuldades operacionais e transtornos quanto & eficacia dos atendimentos, mormente
ser no HCI a realizagéo dos principais outros procedimentos do SUS para a populagdo de
Bozano. Sabidamente, na maioria das vezes, a cisfio entre ateng&o primaria e a urgéncia
sdo identificados no procedimento hospitalar de triagem com classificagéo de risco, a
justificar, por si s6, a contratagdo da mesma entidade hospitalar que atendera a urgéncia
e a complementacgéo da atengéio primaria — nos horarios em que inexistir atendimento na
unidade de saiide do Municipio.

Associado a isso, deve-se ressaltar que o acima transcrito §1° do art. 199 da
Constituiciio da Republica, determina que entidades filantropicas ¢ sem fins lucrativos
tem preferéncia na contratagéo com o Poder Pablico, regra reproduzida pelo art. 25 da
Lei Federal n° 8.080/1990:

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

Com efeito, a conclusdo perpassa pelo reconhecimento de que este processo
administrativo de justificacdio se encontra de certa forma mitigado: de um lado pela
flexibilizagdo que o proprio ordenamento juridico apresenta para contratar entidade
hospitatar fitantrépica (condigio que se disse ostentada pelo HCI), voltado a prestacdo de
servicos médico-hospitalares em carater complementar; de outro, porque as premissas
faticas conduzem 4 manutengdo do vinculo continuc mantido com esta Entidade,
inclusive porque, tal como ja se afirmou, € o Hospital encarregado de prestar servigos de
urgéncia e emergéncia no dmbito do SUS, em prol dos usuarios adscritos ao territorio de
Bozano.

Em tese, inexigivel a licitagdo, cuja constatagdo concreta demandara a prévia
comprovagdo dos demais elementos concernentes a espécie, conforme antes apontados.
10. isso posto, opina-se pela possibilidade, em tese, de inexigir licitagdo para
contratar a Associagio Hospitalar de Caridade ljui — HCI, com vistas a prestagao de
servicos complementares de atencgdo priméaria em salde, nos dia se horarios em que néo
houverem atendimentos na ESF mantida pelo Municipio, com amparo no caput do art. 25
da Lei Federa! n° 8.666/1993, cumulado com o art. 199, §1° da Constituicdo da
Reptblica, arts. 24 e 25, da Lei Federal n° 8.080/1990 e art. 3° IV, da Lei Federal n°
13.019/2014.
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Para tanto, devera ser instrumentalizado processo de justificagéo administrativa,
de que trata o art. 26, da Lei Federal n° 8.666/1993, com os seguintes requisitos
adicionais (haja vista que os demais ja foram expressa ou implicitamente atendidos).

a) Reconhecimento, pelo Sr. Prefeito (se assim de fato entender), de que a
modalidade mais adequada ao atendimento do interesse publico e da principiologia
constitucional, perpassa pela contratagdo de entidade privada para prestar servigos de
atengdo priméria em saude, complementarmente aos realizados na ESF, nos dias e
hordrios em que nela ndc houver atendimento. Tal juizo meritorio também implica

adentrar no exame da conveniéncia ou ndo de ampliar ¢ atendimento na unidade propria

de saude;
b) Identificagdo das previsbes orgamentarias para atender ao objeto;
c) demonstrar a escolha do contratado. Aqui cabera ao Sr. Prefeito pronunciar-se

quanto a conveniéncia em manter os servigos no territério do Municipio de ljui € na
mesma entidade hospitalar encarregada pelo atendimento de urgéncia e emergéncia no
Ambito do SUS, em prol da populagéc de Bozano;

d) Justificativa do prego a ser pago. Cabera a Associagéo Hospitalar demonstrar os
custos reais médios com cada atendimento e bem assim comprovar, mediante planilhas a
serem homologadas pela Secretaria Municipal de Salde, contendo a guantidade média
mensal de atendimentos;

e) Apresentagdo de documentos comprobatérios da filantropia e da regularidade
fiscal (negativas federais, estadual, municipal, FGTS e CNDT) pelo HCI;

f) Publicagéo na imprensa oficial azo de 5 dias, da decisdo que determinar a

contratagdo.
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