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PROTOCOLO N°: 292848/20

ORIGEM: CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE SAUDE DO LITORAL DO
PARANA - CISLIPA

INTERESSADO: JOSE PAULO VIEIRA AZIM, MARCELO ELIAS ROQUE

ASSUNTO: CONSULTA

PARECER: 174/21

Consulta. Consorcio Intermunicipal de Saude do
Litoral do Parana - CISLIPA. Despesas
decorrentes de credenciamento de profissionais
da saude. — Servicos Médicos e Odontoldgicos.
Ponderagbes quanto a hierarquizagdo nos niveis
de atengdo de salde. Consideragbes sobre a
terceirizagcdo de atividades finalisticas.
Contabilizagdo de despesas com pessoal.
Incidéncia da norma do art. 18, § 1° da LRF.
Resposta a consulta.

Cuida-se de Consulta formulada pelo Consoércio Intermunicipal de
Saude do Litoral do Parana — CISLIPA, cujo objeto envolve a manifestagéo deste
Tribunal de Contas, no sentido de esclarecer a correta classificagdo da despesa
quanto ao elemento de despesa utilizado para empenho da despesa com pessoa
fisica contratada através de credenciamento publico.

A peca inaugural veio acompanhada de Parecer Juridico (pega n° 3),
cuja conclusao, em suma, foi no sentido de que a contratacdo de pessoa fisica
autbnoma para a prestagao se servigo de saude (em ambito préprio ou execucéo de
programas), através do instituto do credenciamento, deve ser enquadrado na
classificagao 3.3.90.36.00.00, e ndo na classificagdo 3.1.90.04.00.00, haja vista que
esta Ultima é direcionada ao disposto no art. 37, X da CF/1988.

Recebendo o expediente, o Relator encaminhou o feito a Supervisao
de Jurisprudéncia e Biblioteca (Despacho n°® 516/20, pecga n° 06). Por sua vez, a SJB
enumerou os precedentes afetos a matéria (peca n°12).

Remetido o feito para manifestacdo da Coordenadoria de Gestao
Municipal, aquela unidade expediu os autos a Coordenadoria-Geral de Fiscalizagéo
com base no art. 252-C do Regimento Interno desta Corte (Despacho n° 551/20,
peca n° 14). A CGF, por seu turno, asseverou que a decisdao pode impactar os
sistemas adotados pela Corte, solicitando o retorno dos autos a unidade para ciéncia
e adogao de medidas pertinentes (Despacho n°604/20, pegca n° 14).

A Coordenadoria de Gestao Municipal (pe¢a n° 16), ao promover
minucioso estudo sobre a Classificacdo Orcamentaria das Despesas Executadas
pelo Consorcio Publico, esclarece que de acordo com o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico -MCASP, 82 edicao, a classificagao por grupo de natureza
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de despesa do consércio publico devera ter a mesma classificacdo do ente
consorciado transferidor. Dessa forma, devera executar a despesa seguindo os
mesmos obijetivos originalmente estabelecidos pela transferéncia realizada pelo ente
consorciado, registrando a execugdo orgamentaria da despesa nos respectivos
cbédigos de fonte/destinagdo de recursos, criados no ambito do consércio publico,
para a gestdo orgcamentario-financeira, de forma a vincular o ingresso de recursos
recebidos dos entes consorciados a respectiva aplicacao.

Com relacdo as despesas de pessoal decorrente de contrato de
terceirizacdo, salientou que o conceito desta despesa ndao pode depender de
avaliagdo juridica sobre a legalidade ou ndo da contratagdo, bem como nio esta
condicionada a existéncia de vinculo empregaticio, razdo pela qual o §1° do art. 18
da LRF incluiu no conceito de Despesa Total com Pessoal a terceirizacdo que
substitua servidores e empregados publicos.

Aponta, ainda, que além dos elementos de despesa proprios da
folha de pagamento de servidores, devem ser considerados inclusos no conceito de
despesa com pessoal também os seguintes elementos de despesa: 4 — Contratagéo
por Tempo Determinado e 34 — Outras Despesas de Pessoal decorrentes de
Contratos de Terceirizagdo. Neste sentido, citou a Instrugdo Normativa n°. 56/2011
desta Corte dispde sobre a metodologia de apuragao da receita corrente liquida e do
limite de gastos com pessoal.

A unidade técnica destacou, ademais, para a contabilizagcdo das
despesas em comento, o Poder ou Orgdo deve respeitar as determinacdes da Lei
n°. 4.320/1964 e, a partir de sua vigéncia, a Portaria Interministerial 163/2001 e suas
alteragcbes posteriores, contabilizando-as no elemento 34. Também, que a Corte
passou a incluir no célculo do indice, a partir do exercicio de 2013, uma linha para
contabilizagdo de “Outras Despesas de Pessoal decorrentes de Contratos de
Terceirizagdo (exceto elemento 34)”, destinada a somar a despesa com empenhos
vinculados a contratos cujo objeto cadastrado indique, por sua natureza, a
ocorréncia de terceirizagdo de mado de obra em prevaléncia a contratagdo de
servidores.

Por outro lado, registrou que o §1° do art. 18 da LRF nao faz
referéncia a toda terceirizacdo, mas apenas aquela que substitui servidor ou
empregado publico, razao pela qual se sugere investigar, caso a caso, se o servidor
estd empregado na atividade-fim da instituicdo ou se existe o respectivo cargo no
Plano de Cargos e Salarios. Apontou, nesse sentido, e ntendimento doutrinario, bem
como o disposto em normativas fiscais' e do Ministério da Saude?.

Com isso, a Coordenadoria discorreu que quando a contratacdo de
pessoas fisicas para prestar servigos médicos e odontologicos pela Entidade Publica
nao estiver compreendida nas atividades de servidores investidos em cargos
efetivos ou nas atividades de atengéo basica de saude, de competéncia municipal
(atividade-fim), mas se referir a atividades consideradas complementares a atengao

' Manual de Demonstrativo Fiscais, 112 edigao, paginas 490 e 491.
Portaria do Ministério da Saude 2.436, de 21 de setembro de 2017, em relagdo ao atendimento da
Atencgao Basica de Saude.
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basica de saude, a classificacdo dessas despesas podera ocorrer no grupo de
natureza de despesa 3.3.90.36.30.00 - Servigos Médicos e Odontoldgicos.

Por outro lado, se a prestagao dos servigos contratados ocorrer para
substituir as atividades de servidores investidos em cargos efetivos ou para suprir as
atividades de atencdo basica de saude (atividade-fim), a classificagdo dessa
despesa devera ocorrer no grupo de natureza de despesa - 3.3.90.34.00.00 - Outras
Despesas de Pessoal Decorrentes de Contratos de Terceirizagao.

E quando for o caso de contratagdo de pessoal por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico, conforme legislagao especifica do Ente, a classificagdo da despesa se dara
no seguinte grupo de natureza de despesa 3.1.90.04.00.00 - Contratagao por Tempo
Determinado.

Dessa forma, a CGM pugnou pela possibilidade de classificagéo
orcamentaria da despesa com contratos de servicos médicos e odontologicos,
pessoa fisica, por meio de credenciamento, no Grupo de Natureza de Despesa
3.3.90.36.30.00, desde que os servigos contratados nao estejam compreendidos na
atividade-fim da Instituigdo contratante.

E o relatorio.

Preliminarmente, nota-se que estdo preenchidos os requisitos
normativos que autorizam o processamento da consulta. O consulente é autoridade
legitima para deflagrar o procedimento, a peticéo inicial esta instruida com parecer
juridico e foi formulada questdao em tese sobre matéria de competéncia desta Corte.
Satisfeitas, pois, as exigéncias arroladas nos artigos 311 e 312 do Regimento
Interno.

Quanto ao mérito, convém fazer algumas ponderagdes a respeito da
contratacdo de servigos medicos e odontologicos pelos consdércios intermunicipais
de saude.

Com efeito, o direito fundamental a saude é espécie de direito social
e sua prestacdo constitui dever do Estado, nos termos do art. 6° e 196 da
Constituicdo, sendo da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios (Constituicao Federal, CF/88, art. 23, 1I).

O artigo 197 da Carta Magna prescreve que as agdes e servigos
publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada que constitui um
Sistema Unico de Saude - SUS, tendo por uma de suas diretrizes a descentralizagéo
desses servicos e agdes, cabendo ao municipio, no ambito desse sistema, a
prestacao de servigos de atendimento a saude da populagdo, com a cooperagao
técnica e financeira da Unido e do Estado (CF, art. 30, VII).

Nesse contexto normativo, cumpre ressaltar que o SUS contempla
as acdes e servicos de saude prestados pelos o6rgdos e instituicbes da
Administracdo Publica direta ou indireta, bem como pelos servigcos das entidades
privadas contratadas pelo Poder Publico em carater complementar, hipétese em que
essas deverao observar as regras e principios incidentes.
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Assim sendo, Municipio podera prestar esses servicos de forma
centralizada, por meio da Administracido direta, ou descentralizada, por meio da
criagao de entidades da Administragao indireta, ou, ainda, contratar com a iniciativa
privada a fim de complementar servicos que o Municipio ndo possui condicdes de
prestar diretamente (CF, art. 197 c/c arts. 4°, 7°, inciso IX, 24, 25 e 26 da Lei n°
8.080/90).

Uma das formas de descentralizagao do servico publico de saude se
da por meio da gestdo associada desse servico por municipios de uma mesma
regiao, na forma de consorcios intermunicipais de saude, conforme previsao contida
no art. 10° da Lei n° 8.080/90, podendo ser constituidos segundo as regras da Lei n°
11.107/05, desde que tal procedimento ndo implique na transferéncia do dever dos
Municipios em promover 0s servigos essenciais a comunidade local e desde que
observados os principios, diretrizes e normas que regulam o SUS (art. 1°, § 3°, da
Lei n° 11.107/05%).

Outrossim, nos termos do artigo 199, §1° da Constituicdo Federal, as
instituicbes privadas poderao participar de forma complementar do Sistema Unico de
Saude, dispositivo que é repetido no artigo 24 da Lei n° 8.080/90, que permite a
participacao complementar da iniciativa privada como contribuicao ao
aprimoramento das ag¢oes publicas determinadas constitucionalmente, quando
as disponibilidades do SUS forem insuficientes, sob pena de configurar a
terceirizagao de servigos publicos e burla a obrigatoriedade de concurso publico.

Sob essa perspectiva, uma das formas de suprir a demanda dos
servicos publicos de saude, na légica da complementaridade, € o credenciamento,
(capitaneado pela Lei n°® 8.666/93), que constitui-se em procedimento administrativo
que visa a contratacdo de prestadores de servico, mediante justificativa expressa
para a necessidade da contratagao extraordinaria, apontando as razdes pelas quais
os referidos servicos ndo podem ser prestados de maneira direta pelos servidores
publicos vinculados ao sistema publico de saude, de modo a evitar-se a utilizagao
arbitraria e, consequentemente, ilicita, do instituto.

A propdsito, o credenciamento € meio adequado para a contratagao
de servicos complementares de saude, desde que prestados no proprio
estabelecimento do credenciado, mediante pagamento de valores pré-determinados,
consg)ante regras do Manual de Orientagbes para a Contratagdo de Servigos no
SUS”.

A respeito do instituto do credenciamento de prestadores de servigos
de saude (pessoas fisicas e juridicas) para atendimento dos usuarios do Consércio

® Art. 10. Os municipios poderao constituir consércios para desenvolver em conjunto as acdes e os
servicos de saude que lhes correspondam.

Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consorcios publicos para a realizagdo de objetivos de interesse comum e da
outras providéncias.

(-..)
§ 3° Os consorcios publicos, na area de saude, deverao obedecer aos principios, diretrizes e normas
que regulam o Sistema Unico de Saude — SUS.

http://portalarguivos.saude.gov. br/images/pdf/2016/novem bro/ 06/MANUAL -DE-ORIENTACOES-
PARA-CONTRATACAO-DE-SERVICOS-DE-SAUDE.pdf
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Municipal, este Tribunal ja chancelou a legalidade de seu uso e balizou os requisitos
objetivos que devem ser observados no procedimento, conforme explicitado na
Resolucdo n° 5351/04, bem como no Acérddo n° 1467/16-STP (Consulta n°
1124148/14), com forca normativa, reafirmou a utilizagdo do credenciamento como
forma complementar de contratacdo de prestadores de servigos de saude.

Percebe-se, portanto, que o panorama jurisprudencial desta Corte
de Contas entende viavel a utilizacdo do credenciamento, desde que de maneira
complementar dos servigos prestados diretamente pelo ente publico, ndo se
destinando a substituicdo de pessoal do quadro proprio, € que, caso fique
caracterizada a sua utilizacdo com a finalidade de contratagao para substituicdo de
mao de obra, a despesa correspondente devera ser incluida na despesa com
pessoal, nos termos estabelecidos pelo art. 18, § 1°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Nessa exata medida, eventual insuficiéncia na estruturacdo ou na
composicdo do quadro de servidores da area da saude deve ser resolvida pelo
gestor municipal, de modo a contemplar em sua legislagdo os servigos publicos de
saude que devem ser executados diretamente pelo poder publico, provendo-se 0s
cargos necessarios & adequada prestacdo®.

Por outro lado, divergindo pontualmente da instrugao, parece-nos
que a pressuposicao da existéncia de Municipio habilitado apenas na Gestdo Plena
de Atengdo Basica quanto aos servicos de saude é, em si, contraditéria com a
assuncdo de prestacbes que excedam a atengdo basica (média e alta
complexidade).

Isso porque, seguindo a linha dos fundamentos expendidos em
autos de Consulta que abordaram questdes semelhantes’, cujos embasamentos
aqui subscrevemos, a implantagdo de politicas, agdes e prestacbes no admbito da
saude demanda a sua prévia definicio no Plano Municipal de Saude e
compatibilidade com a programacédo anual orgcamentaria. E, correspondendo ao
direito constitucional a saude um dever publico que recai sobre todos os entes
federados (art. 196 da Constituicdo), ja fixou o Supremo Tribunal Federal a
compreensdo de que ha responsabilidade solidaria dos entes federados no
cumprimento das prestagdes do servico publico de saude.

Em verdade, a garantia fundamental de acesso a saude publica se
operacionaliza, na pratica, mediante a ag¢ao integrada e conjunta dos diversos
agentes que dela se ocupam, do que deflui que a hierarquia ndo redunda na
estipulacdo de — niveis de competéncia ou de servico — como se a atuagao do
Estado em determinada area excluisse o dever prestacional do Municipio (ou vice-
versa).

0 art. 196 da Constituigado consagra o direito a satude como “dever do Estado”, ao passo que o art.

197 qualifica como “de relevancia publica as agbes e servigos de saude, cabendo ao Poder Publico

dispor, nos termos da lei, sobre sua requlamentagéo, fiscalizagdo e controle, devendo sua execugao

ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de direito
rivado’”.

QAutos de consulta n° 399765/16 (Parecer n° 611/18), 295714/16 (Parecer n° 684/18) e 56494 8/17

(Parecer n? 688/18).
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A proposito, considerando que inexiste na legislagdo delimitagao
absoluta acerca das acdes e servigos publicos prestados em cada ente federativo,
dada a unidade e organicidade do SUS, pode-se afirmar que a assungcdo de
obrigacbes excedentes a atengdo basica pressupde planejamento especifico do
Municipio e integragdo com as demais esferas, desde que as acgbes estejam
devidamente contempladas no respectivo plano de saude, de forma que nao se
pode admitir como correta a assertiva de que ocorre, nessa hipétese, prestacao que
exorbita sua competéncia.

Nesse passo, ao assumir a execuc¢ao (ainda que indireta) de
quaisquer servicos que extrapolem a atencao basica a saude, o Municipio nada
mais faz que cumprir o dever constitucional que compartilha com Estado e
Uniao, alinhado que esta com todo o arcabougo normativo que ampara as politicas
publicas no Ambito do Sistema Unico de Saude — inclusive, na esfera municipal, a
fixacao de diretriz especifica em seu Plano de Saude.

Firme esse entendimento, impde-se explicitar que, segundo
autorizagdo constitucional (art. 199, § 1°), a Lei n° 8.080/1990 estatui que a
participagao da iniciativa privada no SUS sempre se dara em carater
complementar (art. 4°, § 1°. Deve-se compreender, sem embargo, que tal
interveng¢do nao desnatura a qualidade essencialmente publica do servigo, na
medida em que somente € empregada para suprir a insuficiéncia das
disponibilidades estatais para garantir a cobertura assistencial a populagdo de uma
determinada area (art. 24).

Sendo assim, ndo € demais salientar que a nogao de “participagéao
complementar’ da iniciativa privada no ambito do SUS (que tem lugar quando da
insuficiéncia prestacional estatal, nos termos do art. 24 da Lei n° 8.080/1990) ndo se
encaixa dentre as atividades “acessorias, instrumentais ou complementares as
atribuigées legais do 6rgéo ou entidade” (em referéncia a excegéo prevista no art.
89, paragrafo unico da Lei n® 11.768/2008).

De fato, como se tem afirmado, ao participar de forma complementar
no SUS, o particular acaba por assumir rigorosamente a mesma fungdo que
incumbia ao poder publico, mas que deixou de ser efetivada pela insuficiéncia em
determinada area. Destarte, ndao se tem nessa hipotese relagcdo de
complementaridade em relagao as atribuicées legais do 6rgao publico, mas
sim a prépria execugcao do servigo publico (cuja natureza, entretanto, nao se
altera em virtude da atuagao do particular).

Além disso, insistimos que a tese da inexisténcia de previsdo, no
quadro de pessoal do ente, de certas categorias funcionais deve ser tomada com
ponderagao — e, especialmente na apreciagdo do servigo publico de saude, jamais
deve privilegiar o aspecto formal em detrimento das prestagcbées materiais exigidas do
orgao.

Sob essa perspectiva, veja-se que, ao adotar meramente o critério
formal de tornar possivel a exclusdo de despesas nos casos em que o0 quadro de
pessoal ndo contempla a categoria de médicos ou odontdlogos, por exemplo, a um
s6 tempo estariamos estimulando que o gestor se abstivesse de incluir tais fungdes
no plano de cargos dos profissionais da saude e, ainda pior, facilitando a indevida
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terceirizacdo de servicos essenciais, mascarando o acréscimo de despesas com
pessoal. E tudo isso num contexto em que a realizagcdo do servico publico é
imprescindivel e ndo podera ser afastada.

Trazendo tais reflexbes ao caso vertente, veja-se que varias
especialidades médicas e odontoldgicas sdo essenciais aos mais basicos servigos
de saude®, do que se dessume a imprescindibilidade de sua previsdo no quadro de
cargos do ente municipal — razdo pela qual eventual lacuna legislativa ha de ser
coibida pelos 6rgdos de controle, e ndo servir de salvo-conduto a terceirizagao
desenfreada de tais atividades inerentes a gestdo municipal da saude.

Veja-se que ndo se esta, com isso, a sustentar a inviabilidade da
participagdo complementar da iniciativa privada no ambito do SUS — que, nos termos
do art. 24 da Lei n° 8.080/1990, é admitida em face da insuficiéncia da
disponibilidade estatal para garantir a cobertura assistencial a populagdo de
determinada area — mas a reputar indevida e irregular a integral terceirizagao de
atividades finalisticas, essencialmente publicas, que deveriam ser prestadas
precipuamente pelo ente municipal.

Nessa linha de raciocinio, a prestacdo dos servigcos de saude é
dever primario do Estado, de forma que, uma vez que seja prestado pela iniciativa
privada, para complementar a atuagdo estatal, dentro ou fora dos limites da
autorizacdo constitucional, licita ou ilicitamente, dar-se-a em substituicdo a
Administracao Publica.

Destarte, se a contratacdo de profissionais de saude por
credenciamento objetivar atender a uma atividade finalistica da Administragcao
Publica, tenha ou natureza complementar nos limites autorizados pela CF, em
substituicdo a atividade estatal, deverdo as despesas dela decorrentes ser
contabilizadas como despesa de pessoal, para os fins do disposto no artigo 18, §1°,
da LRF.

Assinale, ainda, quanto a especifica questdo apresentada neste
expediente, que as despesas com pessoal decorrentes da contratacdo de servigos
publicos finalisticos de forma indireta, que o Manual de Demonstrativo Fiscais, 112
edicdo, assim preceitua:

O conceito de despesa com pessoal nio depende da natureza do vinculo
empregaticio. Assim, as despesas com servidores, independentemente do
regime de trabalho a que estejam submetidos, integram a despe sa total com
pessoal e compdem o calculo do limite de gasto com pessoal. Assim,
consideram-se incluidos tanto servidores efetivos, como cargos em comissao,
celetistas, empregados publicos e agentes politicos. Esse também é o caso dos

® Conforme a Portaria n° 841, de 2 de maio de 2012, que dispde acerca da Relagdo Nacional de
Acdes e Servigos de Saude (RENASES) no dmbito do SUS, as agdes e servigos da Atengéo Primaria
incluem promogéo a saude; prevengao de agravos; vigilancia a saude; tratamento, acompanhamento
(...) acolhimento e atengdo a demanda espontanea incluindo as urgéncias e emergéncias nas
unidades basicas de saude (...) atengdo a Saude Bucal; de modo que a existéncia de diversas
especialidades médicas e odontoldgicas é inafastavel, devendo integrar, portanto, o rol de servidores
regularmente investidos na fungao publica.
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agentes comunitarios de saude e dos agentes de combate as endemias, quer
tenham sido contratados por meio de processo seletivo publico ou nao.

O conceito de despesa com pessoal também nao depende de avaliagdo
juridica sobre a legalidade ou nao da contratagdao. Assim, tanto as
contratagbes por tempo determinado para atender necessidade temporaria de
excepcional interesse publico como as que poderdo vir a ser contestadas a luz do
instituto constitucional do concurso publico, por exemplo, deverdo ser registradas
na despesa com pessoal, independentemente da verificagdo da legalidade ou
validade das contratagbes, bem como das eventuais cominagfes que possam
advir.

(...)

As despesas relativas a mao de obra, constantes dos contratos de
terceirizacdo, empregada em atividade-fim da instituicio ou inerentes a
categorias funcionais abrangidas pelo re spectivo plano de cargos e salarios
do quadro de pessoal, serdo classificadas no grupo de despesa 3 — Outras
Despesas Correntes, elemento de despesa 34 — Outras De spesas de Pessoal
decorrentes de Contratos de Terceirizagao. Essas despesas devem ser
incluidas no calculo da despesa com pessoal por forga do §1° do art. 18 da
LRF.

O Elemento de Despesa 34 — Outras Despesas de Pessoal decorrentes de
Contratos de Terceirizagdo é definido como “Despesas relativas a mao de
obra, constantes dos contratos de terceirizagao, classificaveis no grupo de
despesa 3 — Outras Despesas Correntes, em obediéncia ao disposto no art.
18, § 1° da Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000” “Despesas
orcamentarias relativas a mao-de-obra constantes dos contratos de
terceirizacao, de acordo com o art. 18, § 1°, da Lei Complementar n° 101, de
2000, computadas para fins de limites da despesa total com pessoal
previstos no art. 19 dessa Lei. A LRF nao faz referéncia a toda terceirizag o,
mas apenas aquela que se relaciona a substituicdo de servidor ou de empregado
publico. Assim, ndo sado consideradas no bojo das despesas com pessoal as
terceirizagcbes que se destinem a execugdo indireta de atividades que,
simultaneamente:

a) sejam acessorias, instrumentais ou complementares aos assuntos que
constituem area de competéncia legal do 6rgédo ou entidade (atividadesmeio), na
forma de regulamento, tais como: conservagado, limpeza, seguranga, vigilancia,
transportes, informatica — quando esta nao for atividade-fim do érgdo ou Entidade
— copeiragem, recepgao, reprografia, telecomunicacées e manutencéo de prédios,
equipamentos e instalagdes 6 ;

b) ndo sejam inerentes a categorias funcionais abrangidas por plano de cargos do
quadro de pessoal do 6rgao ou entidade, salvo expressa disposi¢cdo legal em
contrario, ou seja, relativas a cargo ou categoria extintos, total ou parcialmente; e
¢) ndo caracterizem relagdo direta de emprego como, por exemplo, estagiarios.
(-..)

3. Despesas com pessoal decorrentes da contratacao de servigos publicos
finalisticos de forma indireta

Além da terceirizagdo, que corresponde a transferéncia de um determinado
sernvico a outra empresa, existem também as despesas com pessoal
decorrentes da contratagcdao, de forma indireta, de servicos publicos
relacionados a atividade fim do ente publico, ou seja, por meio da contratagao
de cooperativas, de consdrcios publicos, de organizagdes da sociedade civil, do
senvigco de empresas individuais ou de outras formas assemelhadas.

A LRF, ao estabelecer um limite para as despesas com pessoal, definiu que
uma parcela das receitas do ente publico deveria ser direcionada a outras
acoes e, para evitar que, com a terceirizagao dos servigos, essa parcela de
receitas ficasse comprometida com pessoal, estabeleceu, no § 1° do artigo
18, que os valores dos contratos de terceirizacdo de mao-de-obra que se
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referem a substituicio de servidores e empregados publicos devem ser
contabilizados como "Outras Despesas de Pessoal".

Da mesma forma, a parcela do pagamento referente a remuneragdao do
pessoal que exerce a atividade fim do ente publico, efetuado em decorréncia
da contratacdo de forma indireta, devera ser incluida no total apurado para
verificagao dos limites de gastos com pessoal (...)" (grifou-se)

Da leitura do manual extrai-se que sao considerados despesa com
pessoal para a STN, nos termos da LRF as despesas com for¢ca de trabalho
recrutada a despeito do regime juridico funcional e da validade da forma de
contratagdo; as relativas a atividade-fim da instituicdo ou inerentes a categorias
funcionais compreendidas no quadro de pessoal, que nao sejam acessorias,
instrumentais ou complementares (atividade-meio); e ainda que sejam referentes a
contratacao, de forma indireta, de servigos publicos relacionados a atividade fim do
ente publico, a exemplo dos consércios publicos ou formas assemelhadas.

A par disso, convém destacar que o consércio publico fica obrigado
por imposicdo da Lei Complementar n°® 101/2000, a fornecer as informacdes
necessarias para que sejam consolidadas, nas contas de cada ente consorciado,
todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude de contrato de
rateio, de forma que possam ser compatibilizadas nas respectivas contas nas contas
como despesas de pessoal de cada ente da Federagdo, em conformidade com o
disposto no art. 8°, § 4°da Lei Federal n°®11.107/2005:

§ 4° Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei
Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, o consércio publico deve fornecer
as informagbes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes
consorciados, todas as despesas realizadas com 0s recursos entregues em
virtude de contrato de rateio, de forma que possam ser contabilizadas nas contas
de cada ente da Federacdo na conformidade dos elementos econémicos e das
atividades ou projetos atendidos.

Esse é, inclusive, o entendimento adotado por outros Tribunais de
Contas do pais, a exemplo do Tribunal de Contas de Minas Gerais, que exarou
decisao de efeitos gerais, nos seguintes termos:

CONSULTA — CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE SAUDE - 1) ACOES E
SERVIGOS NOS NiVEIS DE BAIXA, MEDIA E ALTA COMPLEXIDADE -
POSSIBILIDADE - A EXECUGCAO DE SERVIGOS DE ATENCAO BASICA DE
SAUDE (BAIXA COMPLEXIDADE) SO E PERMITIDA QUANDO ESGOTADA A
CAPACIDADE INSTALADA DOS SERVICOS MUNICIPAIS — 2) REPASSE DE
RECURSOS DO FUNDO NACIONAL DE SAUDE - POSSIBILIDADE, DESDE
QUE O REPASSE NAO SEJA INTEGRAL — VEDAGAO DA TRANSFERENCIA
DA TOTALIDADE DA PRESTAGAO DE SERVIGOS DE SAUDE AO
CONSORCIO - 3) CONTRATAGAO DE PESSOAL - POSSIBILIDADE, DESDE
QUE PARA ATUAR NOS SERVICOS COMUNS DOS MUNICIPIOS
CONSORCIADOS - A CONTRATAGAO DE PROFISSIONAIS MEDICOS
NECESSITA SER PRECEDIDA DE CONCURSO PUBLICO — DESPESAS COM
PESSOAL: COMPUTO NO TOTAL DE GASTOS COM PESSOAL DE CADA
CONSORCIADO - LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF) — CESSAO DE
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SERVIDORES — POSSIBILIDADE — CONSULTA N. 657438 — NECESSIDADE DE
CELEBRACAO DE CONVENIO DE COOPERACAO.

1. E possivel aos entes consorciados celebrarem convénios e contratos com
o respectivo consorcio com vistas a promogao e oferecimento de servigos
publicos de saude nos niveis de baixa, média e alta complexidade, sendo
que na baixa complexidade (atengdo basica de salude) deve o gestor
municipal entender que tal procedimento é permitido quando utilizada toda a
capacidade instalada dos servigos, comprovada e justificada a necessidade
de complementar sua rede e, ainda, se houver a necessidade de sua
ampliacao e, desde que nao implique na transferéncia do dever dos
Municipios em promover os servigos e ssenciais a comunidade local;

(.--)

4) As despesas com pessoal, realizadas pelo consércio na efetivagdao das
acoes de saude de interesse comum, devem ser computadas no total dos
gastos com pessoal dos entes consorciados em atendimento ao disposto
nos arts. 18 a 20 da LRF, guardando a proporcionalidade de participacao
estabelecida no contrato de rateio. Ressalta-se que, na ocorréncia de cesséo de
servidores efetivos dos municipios consorciados para o consoércio, deverdo ser
observados todos os requisitos necessarios a legalidade do respectivo ato de
cesséo, conforme relacionados no parecer desta Corte, em resposta a Consulta n.
657.438. Destaca-se a necessidade de ato administrativo especifico que, como tal,
esta sujeito a todos os seus requisitos de validade, isto é, a competéncia,
finalidade, forma, motivo e objeto. Para sua instrumentalizagao e requisigao, faz -se
necessaria a celebragdo de convénio de cooperagdo, no qual esteja prevista a
responsabilidade pelo pagamento da remuneragado, observado o computo dessa
despesa nos gastos com pessoal. (TCE/MG. Consulta. Processos n° 896648.
Relator: Conselheiro Wanderley Avila. Sessao: 25/6/2014) (Grifou-se).

Expostas as premissas legais e jurisprudenciais, depreende-se que
as despesas com pessoal, realizadas pelo consoércio na efetivagao das agoes
de saude de interesse comum, devem ser computadas no total dos gastos com
pessoal dos entes consorciados em atendimento ao disposto nos artigos 18 a
20 da LRF, guardando a proporcionalidade de participagcao estabelecida no
contrato de rateio, consoante disp6e expressamente a Instru¢cao Normativa
56/11 desta Corte.

Tal norma, protetiva da higidez das contas publicas e do equilibrio
intergeracional, volta-se a submeter aos limites dos art. 19 e 20 todos os gastos com
pessoal orientados a consecucao dos fins do Estado, de modo a coibir indevidas
terceirizacbes de atividades finalisticas (o que seria estimulado, caso tais gastos
escapassem ao limitador) e, sobretudo, a tutelar as finangas publicas com o
estabelecimento de parametro objetivo que impega o comprometimento de parcela
assoberbada do orgcamento. Assim, faz-se possivel a gestdo do remanescente para
o cumprimento dos demais propositos institucionais, desde o controle da divida
publica, até a realizacdo de investimentos.

Por tais fundamentos, as despesas decorrentes da contratagao
de servicos médicos e odontolégicos por meio de credenciamento deverao
compor o indice de gastos com pessoal, nos termos do art. 18, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, contabilizando-se na natureza da despesa
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3.3.90.34.00.00 - Outras Despesas de Pessoal Decorrentes de Contratos de
Terceirizagao®.

Por outro lado, como bem mencionou a unidade técnica, quando for
o caso de contratacdo de pessoal por tempo determinado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico, conforme legislagao
especifica do Ente, a classificacdo da despesa se dara no seguinte grupo de
natureza de despesa: 3.1.90.04.00.00, Contratacdo por Tempo Determinado ™.

Diante de todo o exposto, o Ministério Publico de Contas manifesta-
se pela resposta a consulta nos termos deste opinativo.

Curitiba, 20 de agosto de 2021.

VALERIA BORBA
Procuradora-Geral do Ministério Publico de Contas

o Despesas orcamentarias relativas a mao-de-obra constantes dos contratos de terceirizagcédo, de
acordo com o art. 18, § 10, da Lei Complementar no 101, de 2000, computadas para fins de limites da
despesa total com pessoal previstos no art. 19 dessa Lei Disponivel em
https://www1.tce.pr.gov. br/conteudo/plano-de-contas-2019/316939/area/251

"% Conforme Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico: Despesas com a contratagédo de pessoal por
tempo determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico, de
acordo com legislagéo especifica de cada ente da Federagéo, inclusive obrigagbes patronais e outras
despesas variaveis, quando for o caso.
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