TDB/VIA

TERCEIRIZACAO DA EXECUQI\Q DE PROGRAMAS FEDERAIS DE
SAUDE

Autoria:
Sidnei Di Bacco
Advogado

TRATAMENTO CONSTITUCIONAL

DispOe a Constituicao Federal:

Art. 197. S&o de relevancia publica as acdes e servicos de saude,
cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentacédo, fiscalizacdo e controle, devendo sua execugdo ser
feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa
fisica ou juridica de direito privado.

Art. 199. A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.

§ 1°. As instituig¢des privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema Unico de salde, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo
preferéncia as entidades filantrdépicas e as sem fins lucrativos.

§ 2°. E vedada a destinacdo de recursos publicos para auxilios ou
subveng¢des as instituig¢des privadas com fins lucrativos.

Da leitura dos dispositivos constitucionais transcritos extrai-se:

a) a execucdo das acles e servicos de saude pode ser feita
diretamente pelo poder publico ou através de pessoa fisica ou juridica de
direito privado (art. 197);

b) a assisténcia a salde é livre a iniciativa privada (art. 199,
“caput”);

C) as instituicdes privadas - preferencialmente as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos - poderdao participar de forma
complementar do sistema Unico de salde, mediante contrato de direito
publico ou convénio (art. 199, § 19);

d) é vedada a destinacao de recursos publicos para auxilios ou
subvencdes as instituicdes privadas com fins lucrativos.

Assim, a iniciativa privada pode executar as acdes e servicos
municipais de saude, todavia, os contratos ou convénios deverdao ser
preferencialmente firmados com as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos.
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ATIVIDADES PASSIVEIS DE TERCEIRIZAGCAO

Somente deve ser terceirizada a agao, servico ou programa
gue apresentar a caracteristica da precariedade, entendendo-se como tal
a atividade: 1 2

a) temporaria, com periodo de duracdo pré-determinado;

b) instituida e/ou custeada, total ou parcialmente, por outro
ente federativo, deixando o municipio, pois, a mercé de ingeréncias e
decisOes externas - exemplo: execucao de convénios firmados com o
Estado do Parana e/ou a Unido Federal;

c) instituida e/ou custeada pelo municipio, porém, dedicada a
atender projeto politico pessoal do governante, sofrendo, pois, o risco de
ser abolida pelo préximo governo municipal.

Ou seja, a atividade sera precaria quando trouxer em seu bojo
uma incerteza quanto a permanéncia e continuidade ao longo do tempo.

Nesse caso, € - ou pode ser - transitéria a necessidade de
pessoal. Indubitavelmente, a terceirizacdo apresenta-se como a melhor
solucao gerencial para o cumprimento de tarefas passageiras, pois, ao seu
cabo, os profissionais que a executaram poderao ser dispensados, sem
onerar permanentemente o erdrio, como sucederia com a admissdo de
servidores efetivos.

A circunstancia de as atividades poderem ser executadas por
servidores publicos municipais ndo representa, por si sé, impedimento a
contratagao de servicos de terceiros.

Entendimento nesse sentido acabaria com qualquer
possibilidade de terceirizagcdo de servicos, pois, na pratica, qualquer tarefa
“pode” ser executada por servidor publico.

Estaria a prefeitura, por exemplo, impedida de transferir a
execucdo de inUmeras atividades que, pacificamente, sdo admitidas como
“terceirizaveis”, tais como construcao de obra publica, prestacdao de servigos

! Precariedade: qualidade ou estado de precario; precario: revogavel, incerto, contingente, pouco
duravel. FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Aurélio Século XXI. O Dicionario da Lingua
Portuguesa. 32 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1999, p. 1623.

2 A “precariedade” ndo ¢ o Unico atributo Gtil a identificagdo das atividades passiveis de terceirizacdo. Ha
outro, ndo vinculado a duracdo da atividade, muito utilizado no direito do trabalho, que examina a
natureza da tarefa e sua relagdo com a ocupagdo principal da empresa. Nesse caso, a terceirizagdo
somente é admissivel para a execucdo de servigos auxiliares, ditos “atividades-meio”. Todavia, essa
distincdo é de pouca valia para as agdes e servigos publicos de salude, porquanto, nos termos dos art.
196 e 197, CF, “a salde é direito de todos e dever do Estado” e “sdo de relevancia publica as acodes e
servicos de saude”, demonstrando que a promocdo da saude é obrigagdo do municipio, ou seja,
representa “atividade-fim”, o que afastaria, conforme a doutrina exposta, qualquer possibilidade de
descentralizacdo. No entanto, tal prerrogativa é expressamente admitida pelo art. 197, CF: “devendo
sua execucgdo ser feita diretamente ou através de terceiros”.
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de conservacgao, limpeza, copeiragem e vigildncia (Sumula 331/TST),
limpeza urbana e coleta de lixo, prestacao de servigos de transporte
escolar, etc.

A execugao direta - através de servidores publicos - nem
sempre se mostra adequada para o cumprimento de uma agao
administrativa. A prefeitura “poderia”, por exemplo, realizar concurso
publico para a contratacdao de profissionais - pedreiros, eletricistas,
carpinteiros, engenheiros, arquitetos, etc. - destinados a construcdao de
uma obra publica. Teria, obviamente, de também fazer licitacdo para a
aquisicdo dos materiais de construcdo necessarios. Todavia, o que fazer
com os servidores apos o término da obra?

Mesmissima situacdao é enfrentada pela prefeitura no caso de
execugao de convénios firmados anualmente com a SEED para o
fornecimento de transporte aos alunos da rede estadual de ensino que
residem na zona rural. “Poderia” a prefeitura abrir concurso publico para a
contratacao de motoristas e, adicionalmente, fazer licitagao para a aquisicao
de mais Onibus escolares. Entretanto, o que fazer com os motoristas - e
respectivos veiculos - caso a SEED rescindisse ou ndo renovasse o convénio
e passasse ela propria a transportar os alunos das escolas estaduais?

Nos dois casos, a administracdo “poderia” executar as tarefas
através de servidores efetivos, selecionados através de concurso publico,
todavia, nao o faz por um motivo bastante simples: inconveniéncia. Na
verdade, seria uma rematada bobagem a prefeitura adotar uma solucao de
tal jaez, pois as necessidades fugazes (obras publicas, execucdo de
convénios, etc.) devem ser atacadas com medidas igualmente transitérias,
cabendo ao administrador, entao, dentre as diversas vias oferecidas pelo
ordenamento  juridico, eleger aquela que impliqgue o menor
comprometimento do erario.

Em resumo, o risco de descontinuidade - por questdes
domésticas e/ou alienigenas - determina a opgdo administrativa pela
terceirizacdo em prejuizo de sua execugao direta, via servidores efetivos
ocupantes de cargos publicos.

Dessa forma, as atividades avessas a terceirizacdo sdao
exclusivamente aquelas que “devem” ser exercidas por servidores publicos,
isto é, as tarefas de natureza essencial e permanente.

Tal exegese é a Unica que se compatibiliza com os principios da
eficiéncia e da economicidade - Constituicdo Federal, art. 37, “caput” e art.
70, “caput”.
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Ensina Celso Antonio Bandeira de Mello: 3

Discricionariedade ¢é a margem de “liberdade” que remanesca ao
administrador para eleger, segundo critérios consistentes de
razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos,
cabiveis perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de
adotar a solucdo mais adequada a satisfacdo da finalidade legal,
quando, por forca da fluidez das expressdes da lei ou da
liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
objetivamente uma solucdo univoca para a situacdo vertente.

Portanto, para a execucdo de atividades precarias a
terceirizacdo apresenta-se como a solugao mais apropriada.

Os programas federais de saude - Programa Agente
Comunitario de Saude (PACS), Programa Saude da Familia (PSF), Programa
de Erradicacao do Aedes Aegypti (PEA), Programa Saude Bucal (PSB), etc. -
apresentam o perfil exigido para sujeitarem-se a terceirizagao.

DESPESA OBRIGAT(’)RIA‘_ DE CARATER CONTINUADO -
OUTRAS DESPESAS DE PESSOAL - NAO ENQUADRAMENTO

Disp0e a LREF:

Art. 17. Considera-se obrigatdéria de carater continuado a despesa
corrente derivada de lei, medida provisdéria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execucdo
por um periodo superior a dois exercicios.

Art. 18. (...)

§ 1°. Os valores dos contratos de terceirizacdo de mdo-de-obra
que se referem a substituicdo de servidores e empregados publicos
serdo contabilizados como “Outras Despesas de Pessoal”.

Os dispéndios com terceirizacdo nao podem ser considerados
“despesa obrigatdéria de carater continuado” ou “outras despesas de
pessoal”.

As atividades que admitem terceirizacao devem portar a nota
da precariedade, isto ¢é, a possibilidade de descontinuidade. Tal
caracteristica é incompativel com os requisitos da “obrigatoriedade” e da
“continuidade” previstos no art. 17, LRF. Ademais, em regra, a terceirizagao
tem fulcro em contrato e nao em instrumento normativo.

Por outro lado, comumente ndo se trata de “terceirizacdo de
mao-de-obra” (art. 18, § 19, 12 parte, LRF) e sim de “terceirizagdao de
servicos”. A distincdo pode ser delineada da seguinte forma:

3 MELLO, Celso Antbénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. S3o Paulo: Malheiros,
1993, p. 420.
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Terceirizacao de mao-de-obra:

a) os empregados da contratada (prestadora de trabalho)
subordinam-se a contratante (tomadora de trabalho);

b) os empregados da contratada executam atividades-fim e/ou
de carater essencial/permanente da contratante, podendo, até, substituir
e/ou auxiliar empregados desta;

c) os empregados da contratada recebem a mesma
remuneracao dos empregados da contratante.

Exemplo: Lei 6.019/1974, que dispde sobre a prestacao de
trabalho temporario destinado a atender necessidade transitéria de
substituicdo de pessoal regular e permanente ou a acréscimo extraordinario
de servicos.

Terceirizacdao de servicos:

a) os empregados da contratada (prestadora de servigo) nao se
subordinam a contratante (tomadora de servico);

b) os empregados da contratada executam atividades-meio
e/ou de natureza precaria da contratante;

c) nao existe qualquer vinculagao entre as remuneragdes dos
empregados da contratada e dos empregados da contratante.

Exemplos: Lei 7.102/1983 (servicos de vigilancia bancaria) e
Decreto 2.271/1997 (conservacao, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem, recepgao, reprografia,
telecomunicacdes e manutencao de prédios, equipamentos e instalacdes).

Observa-se na terceirizagao de programas federais de saude:

Subordinacao: os empregados do prestador de servico nao se
subordinam aos prepostos do municipio; o0s poderes hierarquicos
(organizacao da atividade, poder de controle e poder disciplinar) sao
exercitados exclusivamente pelo prestador de servico.

Precariedade: sobrevindo a extingdo do convénio firmado
entre o municipio e a Unido Federal, sera rescindido o contrato mantido
entre o municipio e o prestador de servico, havendo, costumeiramente,
clausula contratual especifica contendo essa hipétese de resilicao.

Substitutividade: os empregados do prestador de servico
executam trabalhos peculiares, destinados a beneficidrios especificos,
conforme estipulagdo contida no contrato firmado com o municipio e nos
regulamentos editados pelo governo federal, a execugdao prescinde da
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participacdao de servidores do municipio; ha, certamente, a presenca de
servidores, mas na condicao de fiscais e ndo de executantes; inexistente,
pois, a figura da “substituicao de servidores e empregados publicos”.

Remuneracdo: ndo ha equivaléncia remuneratdria entre os
empregados do prestador de servico e os servidores municipais investidos
em fungOes semelhantes.

Conclui-se, entao:

a) inexiste identidade e/ou confusdao entre as atividades
exercidas pelos empregados do prestador de servico e as tarefas
desenvolvidas pelos servidores vinculados ao departamento ou secretaria
municipal de saude;

b) o publico atendido também é diferenciado;
c) logo, a terceirizagdo de programas federais de saulde

constitui-se “terceirizacdao de servicos” e nao de “terceirizagdo de mao-de-
obra”.

TERCEIRIZACAO DE PROGRAMAS FEDERAIS DE SAUDE -
ENTENDIMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO PARANA

A jurisprudéncia da Corte é vacilante a respeito do assunto,
mas, com restricoes, admite a terceirizacdo de programas federais de
saude, através da contratacao de:

Cooperativas de trabalho: consulta do municipio de Irati,
processo 137050/2002, Resolugao 3521/2003.

Empresas de terceirizacdo de servigos: consulta do
municipio de Nova Santa Barbara, processo 312735/2003, Resolucao
7555/2003.

Organizacoes sociais e organizacoes da sociedade civil
de interesse publico: consulta do municipio de Terra Boa, processo

191900/2002, Resolucdo 8174/2002; consulta do secretario estadual de
saude, processo 191370/2001, Resolugao 9117/2001.

As atividades que o0s municipios pretendem terceirizar
geralmente sdao executadas pelos seguintes profissionais de salude: médico
(nivel superior), enfermeiro (nivel superior), dentista (nivel superior),
auxiliar de enfermagem (nivel de 2° grau) e agente comunitario de saude
(nivel de 1° grau, Lei 10.507/2002).
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COOPERATIVAS DE TRABALHO

Nao se recomenda a contratagao de cooperativas de trabalho,
haja vista que, rotineiramente, os “cooperados” ndao sdo realmente sdcios
da cooperativa, isto &, ndo tém poder de voto e nem influenciam no destino
da entidade. Ademais, ndo sdo de fato trabalhadores autbnomos, assim
conceituados pela doutrina: 4

Trabalhador autdénomo, como vimos, é aquele que ndo transfere para
terceiro o poder de organizacdo da sua atividade. Assim, auto-
organizando-se, nédo se submete ao poder de controle e ao poder
disciplinar de outrem.

O autdnomo exerce atividade econdmico-social por sua iniciativa,
sua conveniéncia ou os imperativos das circunsténcias, de acordo
com o modo de trabalho que Jjulga adequado aos fins a que se
propde.

Auténomo ¢ o médico no seu consultdério, o dentista na mesma
situacédo, o vendedor, qualquer profissional n&o-subordinado.

Ha muitas empresas de terceirizagao de servicos travestidas de
cooperativas de trabalho, em que os "“cooperados” sao na verdade
“empregados”, mas sem quaisquer dos direitos previstos na legislagao
trabalhista. O legitimo cooperado é trabalhador autébnomo e rege-se pelas
disposicdes do Cddigo Civil (contrato de locacdo civil de servicos, arts. 593 e
ss.). >

O Ministério Publico do Trabalho tem agido intensamente para
desbaratar as falsas cooperativas de trabalho, obtendo decisdes judiciais
que proibem as empresas de contrata-las.

N3ao convém, portanto, que o municipio adentre em seara tdo
tempestuosa, até porque, dentre os profissionais de salde que executarao
as atividades terceirizadas, talvez o médico, o dentista e o enfermeiro, que
possuem formacao de nivel superior, possam ser tratados como legitimos
“autdbnomos”, porquanto os demais - auxiliar de enfermagem e agente
comunitario de saude - indiscutivelmente laborarao de forma subordinada.

EMPRESAS DE TERCEIRIZAGAO DE SERVIGOS

N3o se vislumbra possivel a contratacdo de empresas de
terceirizacdo de servicos porque as atividades a serem trespassadas pelo

4 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Curso de Direito do Trabalho. 122 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p.
264/265.

5 As cooperativas de trabalhadores diferenciam-se das empresas comerciais em diversos aspectos. O
principal deles é a inexisténcia de vinculo empregaticio entre os seus associados e a pessoa juridica da
cooperativa. Esta no art. 90 da Lei 5.764/1971 que “qualquer que seja o tipo de cooperativa, ndo existe
vinculo empregaticio entre ela e seus associados”. A legislagdo trabalhista reitera esse tratamento. As
cooperativas auténticas, diferentes daquelas criadas pelos fazendeiros do interior de Sdo Paulo para
burlar a legislacdo trabalhista nas plantacées de laranja, tém ainda algumas isencOes tributarias.
CARRADORE, Enir Antonio. Cooperativa de Trabalhadores. www.factum.com.br/artigos/027.htm.
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municipio ndo se incluem entre aquelas comumente admitidas pela
legislacao e pela jurisprudéncia:

Lei 6.019/1974: trabalho temporario (trata-se mais
propriamente de “terceirizacdo de mao de obra” do que de “terceirizagdao de
servigos”).

Lei 7.102/1983: servicos de vigilancia bancaria.

Decreto 2.271/1997: conservagao, limpeza, seguranga,
vigilancia, transportes, informatica, copeiragem, recepcdo, reprografia,
telecomunicacdes e manutencao de prédios, equipamentos e instalagdes. ©

Sumula 331 /TST: terceirizacdo de servicos de vigilancia e de
conservacao e limpeza, bem como a de servigos especializados ligados a
atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e a
subordinacdo direta.

A Lei 7.102/1983 e o Decreto 2.271/1997 claramente ndo se
aplicam ao caso. A Lei 6.019/1974 também ndo tem utilidade, porque o
trabalho temporario visa a atender necessidade transitéria de substituicdo
de pessoal regular e permanente ou a acréscimo extraordinario de servigos
(art. 29) e o trabalho prestado a uma mesma empresa nao pode exceder o
prazo de trés meses (art. 10). Por fim, a prestacdo de servigos de saude é
atividade-fim dos municipios, dai que também ndo tem serventia a Sumula
331/TST.

ORGANIZACOES SOCIAIS E ORGANIZACOES DA
SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE PUBLICO

A contratacdo de organizacbes sociais, através de termo de
parceria, ou de organizacdoes da sociedade civil de interesse publico,
mediante contrato de gestdo, parece ser a alternativa viavel para o
municipio efetivar a terceirizacao de programas federais de saude.

O Tribunal de Contas do Parana admite a utilizacdo dessas
entidades para intermediar a contratacdo de profissionais de saude, mas
impOe o cumprimento das seguintes condicoes:

a) existéncia de lei municipal regulamentando a atuacdo do
terceiro setor em conjunto com as atividades do poder publico na area da
saude;

b) prévia realizacdo de licitacdo, quando existente a
possibilidade de competicdo;

% Trata-se de decreto aplicavel a administragdo federal que, todavia, pode ser adotado como paréametro
pelos municipios, consoante entendimento do Tribunal de Contas do Parand (parecer emitido pelo
Ministério Publico no processo 137050/2002, consulta formulada pelo Municipio de Irati).
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c) atuacao do terceiro setor de forma complementar a agao
estatal, nos termos do art. 199, § 19, CF, pois a possibilidade da
participacao da iniciativa privada e de entidades sem fins lucrativos na area
da saude nao desobriga o poder publico de manter uma estrutura que
ofereca um minimo de servigos publicos a sua populagao;

d) assinatura de termo de parceria (organizagdes sociais) ou
contrato de gestao (organizacdes da sociedade civil de interesse publico);

e) prestacao de contas dos recursos junto ao Tribunal de
Contas.

Nos termos das Leis 9.637/1998 e 9.790/1999, somente as
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos poderao qualificar-se
como “organizagdes sociais” e “organizacdes da sociedade civil de interesse
publico”.

Todavia, ndao basta que a entidade contratada comprove ser
detentora do titulo de OS ou de OSCIP. A leitura dos citados instrumentos
legais indica que tais entidades podem atuar em diversas &areas, por
exemplo, assistencialismo, microcrédito, salde, educacao e meio-ambiente.
Desta forma, o ato constitutivo ou estatuto social da entidade devera
expressamente autorizad-la a atuar na area da saude publica (habilitacdo
juridica: Lei 8.666/1993, art. 28). O titulo conferido pelo Ministério da
Justica igualmente devera contemplar essa atividade. O municipio também
devera aferir a qualificacao econémico—finance,ira e a regularidade fiscal da
entidade (Lei 8.666/1993, arts. 29 e 31). E desejavel, por fim, que a
entidade comprove experiéncia na area a ser terceirizada (qualificacdo
técnica: Lei 8.666/1993, art. 30).

O municipio ndo estad obrigado realizar licitacao para a selecao

e a contratacdao de organizagOes sociais e organizacoes da sociedade civil de
interesse publico

DispOe a Lei 8.666/1993:

Art. 24. E dispensavel a licitacao:
XXIV - para a celebracdo de contratos de prestacdo de servigos
com as organizacdes sociais, qualificadas no dmbito das

respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no
contrato de gestdo.

A Lei 8.666/1993 refere-se somente a “organizagdes sociais”,
todavia, o permissivo legal admite interpretacao extensiva para abarcar
também as “organizacdes da sociedade civil de interesse publico”, pois
ambas as entidades possuem natureza juridica semelhante e estdo
autorizadas a firmar parcerias (em sentido genérico) com o poder publico.
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Embora dispensavel a licitagdo, convém que o municipio torne
publico o seu interesse de terceirizar a execucao de programas federais de
saude, de sorte a atingir dois escopos: obter o negdcio mais vantajoso, ou
seja, a contratacdao pelo menor custo possivel, e observar o principio da
isonomia, assegurando a qualquer OS ou OSCIP o ensejo de contratar com
a administragao.

CONCLUSAO

O administrador deve ter o cuidado de avaliar o custo-beneficio
da terceirizacao da execucao de programas federais de saude através de
entidades do denominado “terceiro setor”.

Em regra, a contratacdo direta dos profissionais de saude é
menos custosa, todavia, as leis municipais geralmente estipulam vinculo por
prazo determinado de até dois anos e proibem a recontratacdao dos mesmos
profissionais, antes de decorrido determinado prazo do encerramento do
contrato anterior, o que representa um grande obstaculo gerencial,
porquanto a exigéncia legal de remanejamento do pessoal a cada biénio
impede a formacdo de equipes de saude permanentes e estaveis, prejudica
a continuidade e a qualidade da execucao dos programas, e implica a
necessidade de a administracdo constantemente ter de investir onerosas
guantias em cursos de formacao e de aperfeicoamento, o que certamente
sera mitigado se as equipes forem fixas.

Por outro lado, a terceirizacdo dos servicos viabilizara a
manutencdo de equipes de saude imutaveis, ja que os entes privados estao
autorizados a firmar contratos de emprego por tempo indeterminado, sob a
égide da CLT, ao passo que os municipios, em geral submetidos ao regime
de trabalho estatutario, somente estao autorizados a pactuar contratacdes
celetistas pelo prazo de até dois anos. ’

7 Contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico, art. 37, inciso IX, CF. No ambito federal, ver a Lei 8.745/1993.
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