ACISSC Associacdo dos Consdrcios

Interfederativos de Saude do
Seide de santaCatarna Estado de Santa Catarina

NOTA TECNICA ACISSC 01/2026

1. INTRODUGAO

A presente Nota Técnica tem por objetivo analisar a natureza juridica do
credenciamento de servigcos de saude no ambito dos Consodrcios Publicos de Saude, os
instrumentos obrigacionais cabiveis para sua formalizagdo e a necessidade de
regulamentacdo especifica, com enfoque na gestdo orcamentaria e na vinculagdo ao
Sistema Unico de Saude (SUS).

A analise integra o Parecer Juridico exarado no dmbito da Consulta ao Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) — Processo CON 24/00542966, que
culminou na edigédo do Enunciado de Consulta 2498 (antes denominado Prejulgado 2498),
consolidando o entendimento sobre a flexibilidade dos instrumentos decorrentes do
credenciamento.

2. CREDENCIAMENTO: DEFINIGAO, ORIGEM, ENQUADRAMENTO E
CARACTERISTICAS

A possibilidade de criar rede complementar de prestagdo de servigos ao Sistema
Unico de Saude - SUS, por meio da iniciativa privada, possui matriz constitucional prevista
nos arts. 197 e 199, § 1°, da CF/88.

No ambito infraconstitucional, a participacdo complementar da iniciativa privada é
regulamentada pelos arts. 24 a 26 da Lei Federal n® 8.080/1990, bem como do art. 3° do
Decreto Federal n° 7.508/2011, os quais autorizam o Sistema Unico de Saude — SUS, diante
da insuficiéncia de sua rede propria para garantir a adequada cobertura assistencial, a
recorrer a prestadores privados de servicos de saude.

A nomenclatura “credenciamento”, no ambito das contratualizagdes na area da
saude publica, com o objetivo de propiciar a participacdo complementar da iniciativa privada
na execucgao de acgbes e servicos de saude, por sua vez, teve sua origem com a Portaria n°
2.567, de 25 de novembro de 2016, do Ministério da Saude.

Tal mecanismo tem por finalidade ampliar a capacidade de atendimento do sistema
publico, assegurando a continuidade, a integralidade e a universalidade da assisténcia a
saude da populacdo, em conformidade com as diretrizes e principios que regem o SUS.

A respectiva portaria, que fora incorporada pela Portaria de Consolidacdo n°® 1, de 28
de setembro de 2017, do Ministério da Saude, em seus artigos 128 a 139, traz o regramento
para o credenciamento das entidades privadas prestadoras de servicos de saude. O artigo
133 da PRC 01/2017 elenca o seguinte rito para o credenciamento:
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Art. 133. O credenciamento das entidades privadas prestadoras de servigos
de saude obedecera as seguintes etapas: (Origem: PRT MS/GM 2567/2016,
Art. 6°)

| - chamamento publico, com a publicagdo de edital e respectivo
regulamento;

Il - inscrigao;

lll - cadastro (Certificado de Registro Cadastral - CRC) das entidades
interessadas;

IV - habilitagao;

V - assinatura do termo contratual; e

VI - publicacdo do extrato do contrato no Diario Oficial do ente contratante
ou jornal local de grande circulagéo.’

Historicamente, a figura do credenciamento ndo se encontrava expressamente
delineada na Lei n°® 8.666/1993, revogada em 30/12/2023. A utilizagdo desse mecanismo
era, por vezes, embasada em interpretagcbes extensivas das normas relativas a licitacées,
especialmente em situagcbes em que se buscava a selegdo de um numero indeterminado de
prestadores de servicos aptos a atender as demandas da Administracdo, caracteristica
tipica do credenciamento, que se distingue da légica competitiva e restritiva das licitagcdes
tradicionais.

Sobretudo se utilizava em contextos nos quais a flexibilidade e a abrangéncia na
selecdo de prestadores de servicos se faziam necessarias para atender as demandas
variaveis e especificas de determinados setores, como no caso da saude.

A pratica administrativa, valendo-se de interpretacdes construtivas da legislagao,
através de resolugdes e portarias, lastreadas na jurisprudéncia e na doutrina, adotou o
credenciamento como uma alternativa para a constituicdo de redes de prestacao de servigos
eficazes, alinhadas aos principios da eficiéncia e da universalidade do acesso aos servigos
publicos essenciais.

O Tribunal de Contas da Uniao dispde sobre o credenciamento:

o credenciamento é legitimo quando a administragcdo planeja a realizagéo
de multiplas contratagbes de um mesmo tipo de objeto, em determinado
periodo, e demonstra que a opgéo por dispor da maior rede possivel de
fornecedores para contratagdo direta, sob condicbes uniformes e
prédefinidas, é a Unica viavel ou é mais vantajosa do que as alternativas sob
avaliacdo para atendimento das finalidades almejadas, tais como licitagdo
Unica ou multiplas licitagcdes, obrigando-se a contratar todos os interessados
que satisfacam os requisitos de habilitagdo, sem exclusdo, e que venham a
ser selecionados segundo procedimento objetivo e impessoal, a serem
remunerados na forma estipulada no edital, aplicavel igualmente a todas as
contratacdes.?

' BRASIL. Ministério da Saude. Portaria de Consolidacdo n° 1, de 28 de setembro de 2017. Consolidacdo das
normas sobre os direitos e deveres dos usuarios da satide, a organizagio e o funcionamento do Sistema Unico de
Satde. Diario Oficial da Unido: sec¢ao 1, Brasilia, DF, 3 out. 2017.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 3567/2014-Plenario. Relator: Ministro-Substituto Augusto
Sherman Cavalcanti. Brasilia, DF, 10 de dezembro de 2014.
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De maneira sucinta, portanto, podemos conceituar o credenciamento, no ambito da
saude, como um procedimento por meio do qual a Administragdo Publica seleciona
interessados, com vistas a prestacao de servicos ou fornecimento de bens, com base em
critérios pré-estabelecidos, sem a configuragdo de um vinculo contratual tipico de
exclusividade e numero limitado de prestadores aptos a atenderem aos interesses da
Administracao.

Sendo assim, o credenciamento configura-se como um ato administrativo unilateral
por meio do qual a Administracdo reconhece o preenchimento de requisitos
predeterminados pelos particulares interessados em futura contratagdo, a ser pactuada em
condicdes predeterminadas e que independem de escolha subjetiva por parte da
Administragéo®.

E a Administragdo que estabelece o objeto e as condicdes da futura contratacdo,
bem como os requisitos a serem preenchidos pelos interessados e os procedimentos
pertinentes a contratacao, sendo que o particular tem o 6nus de formular requerimento a
Administracdo comprovando o preenchimento dos requisitos exigidos e apresentando a
documentacéo pertinente”.

Por conseguinte, trata-se de um procedimento que prescinde de escolha subjetiva
por parte da Administragao, tendo como finalidade principal viabilizar a ampliacdo da rede de
prestadores de servigcos ou fornecedores de bens a disposicdo do poder publico.

Tendo em vista tais caracteristicas e outras, a figura do credenciamento parece se
ajustar bem a essa realidade. A administracdo tem o interesse de contratar todos que se
enquadrem nas condi¢cdes definidas pelo Poder Publico, caracterizando uma situagao de
inexigibilidade de licitacdo. Essa forma de selegcao favorece o usuario, na medida em que
aumenta suas opgdes para a realizacdo de consultas, tratamentos, exames, ao mesmo
tempo em que resguarda o principio da impessoalidade.

Nessa situacdo, a inviabilidade de competicdo nao decorre da auséncia de
possibilidade de competicdo, mas sim da auséncia de interesse da Administragdo em
restringir o nimero de contratados®.

Apesar de n&o ter sido um procedimento previsto expressamente na legislacéo
revogada n° 8.666/93, ele foi reconhecido como valido pela doutrina e pela propria
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniao, para a contratacao de servigos que possuam

3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratagdes Administrativas. 2. ed. rev. atual. e
ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 1166.

4 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratagdes Administrativas. 2. ed. rev. atual. e
ampl. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 1167.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2977/2021-Plenario. Relator: Ministro Augusto Nardes.
Brasilia, DF, 01 de dezembro de 2021.
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determinadas caracteristicas®. No &mbito do SUS, é possivel a utilizagdo do credenciamento
para a prestagao de servigos privados de saude ante as suas peculiaridades, que envolvem,
entre outras, prego pré-fixado e nivel de demanda superior a oferta’.

Com a promulgagcdo da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021 — Nova Lei de
Licitacbes e Contratos Administrativos —, o credenciamento ganhou contornos mais definidos
€ uma previsdo expressa nos arts. 78 e 79. Além de reconhecé-lo como procedimento
auxiliar das contratagdes publicas, o legislador conferiu-lhe definicdo legal por meio do art.
6°, inciso XLIII, nos seguintes termos:

XLl do artigo 6°: credenciamento: processo administrativo de chamamento
publico em que a Administragdo Publica convoca interessados em prestar
servigos ou fornecer bens para que, preenchidos os requisitos necessarios,
se credenciem no 6rgédo ou na entidade para executar o objeto quando
convocados;®

A positivagdo do instituto resulta em uma evolugéo significativa na regulamentagao
do credenciamento, conferindo maior segurancga juridica a sua utilizacdo pela Administragao
Publica.

A NLLC, em seu art. 79, traz as seguintes hipoteses de contratagdo por
credenciamento:

| - paralela e ndo excludente: caso em que é viavel e vantajosa para a
Administracdo a realizacdo de contratagbes simultdneas em condi¢des
padronizadas;

Il - com selegéo a critério de terceiros: caso em que a selegcdo do contratado
esta a cargo do beneficiario direto da prestagao;

Il - em mercados fluidos: caso em que a flutuagdo constante do valor da
prestacdo e das condi¢cdes de contratagdo inviabiliza a selecao de agente
por meio de processo de licitagéo.

IV - comércio eletrbnico: caso em que a Administracao visa a contratar bens
e servicos comuns padronizados ofertados no Sistema de Compras
Expressas (Sicx).°

Do mesmo modo, o artigo define, em seu § 1°, que os procedimentos de
credenciamento serao definidos pela Administracdo em regulamento préprio, observadas as
regras definidas em seus incisos, devendo a Administracao:

¢ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acoérddo 1215/2013-Plenario. Relator: Ministro José Jorge. Brasilia,
DF, 22 de maio de 2013.

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 1215/2013-Plenario. Relator: Ministro José Jorge. Brasilia,
DF, 22 de maio de 2013.

8 BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Diario Oficial
da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 1 abr. 2021.

® BRASIL. Lei n°® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos. Diario Oficial
da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 1 abr. 2021.
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| - a Administragdo devera divulgar e manter a disposi¢do do publico, em
sitio eletrénico oficial, edital de chamamento de interessados, de modo a
permitir o cadastramento permanente de novos interessados;

Il - na hipétese do inciso | do caput deste artigo, quando o objeto ndo
permitir a contratacdo imediata e simultidnea de todos os credenciados,
deverao ser adotados critérios objetivos de distribuicdo da demanda;

lll - o edital de chamamento de interessados devera prever as condigdes
padronizadas de contratacdo e, nas hipdteses dos incisos | e |l
do caput deste artigo, devera definir o valor da contratagao;®

Destaca-se, ainda, o conceito de credenciamento apresentado pela especialista em
Licitagdes e Contratos, Consultoria Zénite:

E o processo administrativo de chamamento publico em que a
Administracdao Publica convoca interessados em prestar servigos ou
fornecer bens para que, preenchidos os requisitos necessarios, se
credenciem no 6rgao ou na entidade para executar o objeto quando
convocados (art. 6°, XLIIl, da Lei n° 14.133/2021). O credenciamento é
um procedimento dedicado a situagées em que a contratagdo de uma
pluralidade de particulares é indispensavel a adequada satisfagdao do
interesse publico, e todos os interessados sao contratados pela
Administragao Publica, desde que atendam aos requisitos especificos
de habilitagdo. O instituto encontra fundamento na inexigibilidade de
licitagao publica, uma vez que, se todos os particulares interessados e aptos
podem ser contratados, ndo ha utilidade e viabilidade de competicao.
Portanto, no credenciamento, ndo ha competicdo entre os particulares,
e o processo administrativo tem o propédsito de aferir se os critérios e
as exigéncias minimas sao atendidos pelos interessados. Ainda, a
possibilidade de credenciamento pelo interessado pode ocorrer a
qualquer tempo, sem limitagées de periodo de inscricdo. Os valores
pagos em razao do contrato variam de acordo com a demanda e sao
prefixados, ou seja, ndo ha diferenciagdo do montante devido em razéo de
cada particular, apenas em razao do quantitativo. Igualmente, os critérios de
reajustamento e as condi¢cdes e os prazos de pagamento sdo iguais para
todos os credenciados. Apds o credenciamento, a contratagcdo dos
particulares credenciados deve ocorrer de forma rotativa ou por escolha dos
préprios usuarios destinatarios dos servigos, ndo sendo permitido que a
Administracdo determine uma demanda desigual por credenciado. Outra
caracteristica do credenciamento é a possibilidade de rescisdo do reajuste,
pelo credenciado, a qualquer tempo, mediante notificacdo prévia a
Administracdo Publica. A contratacdo de laboratérios médicos para a
prestacdo de servigos a populagdo € um exemplo de situagao concreta que
costumeiramente é estruturada a partir do credenciamento."

Em suma, o credenciamento, tanto em sua concepc¢éo inicial quanto na configuragao
atual, delineada pela Lei n°® 14.133/2021, representa um mecanismo de grande valia para a
Administracao Publica, em especial na area da saude, assegurando a ampliacdo da oferta
de fornecimento de bens e prestagdo de servigos e permitindo um acesso mais amplo,

" BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Diario Oficial
da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 1 abr. 2021.
' Definigdo para CREDENCIAMENTO. Disponivel em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: § jun. 2026.
Grifo nosso.
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diversificado flexivel e abrangente na selecdo de prestadores, consequentemente
proporcionando a ampliagdo do acesso aos servigos necessarios a populagao, desde que
observados e preenchidos os requisitos legais necessarios.

3. CREDENCIAMENTO E SAUDE: DESAFIOS ENFRENTADOS PELA ADMINISTRAGAO
EM SUA OPERACIONALIZAGAO

A utilizacdo do credenciamento no ambito da saude, embora ofereca inUmeras
vantagens ja elencadas, enfrenta desafios significativos, sobretudo no que tange a
adequacao e ao controle orcamentario na sua operacionalizagao.

A flexibilidade, a possibilidade de contratacao ilimitada de prestadores de servigos e
fornecedores, em conjunto com a abrangéncia na selecdo de terceiros qualificados para
atender as demandas da Administracdo sdo caracteristicas marcantes do procedimento de
credenciamento, os quais demandam uma gestdo orgamentaria por parte dos gestores
publicos distinta dos procedimentos convencionais.

Isto porque, no ambito do Sistema Unico de Salde, o credenciamento tem sido
frequentemente adotado para a contratagdo de prestadores de servigos de saude privados,
servindo como um mecanismo complementar aos servicos diretamente providos pela
Administracao Publica.

Neste sentido, o processo de credenciamento é conduzido de modo a compreender
todos os interessados que satisfacam critérios previamente definidos, habilitando-os e
formalizando instrumento contratual que abrange, via de regra, todos os procedimentos que
o credenciado se declara apto e capaz de ofertar a Administragao Publica.

Acerca da possibilidade de contratacdo de servicos de saude privados
complementares ao SUS por intermédio do instituto do Credenciamento, o Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC), em diversos enunciados de consulta (antes
denominados prejulgados), assim assentou:

1. A regra geral expressa no artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal
compele a realizagdo de prévia licitagcdo para a contratagdo de obras,
servicos, compras e alienac¢des, objetivando assegurar a igualdade de
condigdes a todos os concorrentes.

2. Em conformidade com o artigo 197 da Constituicdo Federal, combinado
com a Lei Federal n° 8080, de 19.09.90, a execugio das agdes e servigos
de saude deve ser feita diretamente ou através de pessoas fisicas ou
juridicas de direito privado, ressalvando-se que o artigo 199 da Carta
Magna estabelece que as instituicdes privadas poderdo participar, no que
se refere a constituicio do sistema Unico de saude, de forma
complementar.

3. Quando se tratar da execucdo das agdes e servicos de saude,
compreendendo a prestacdo dos servicos médico-assistenciais,
médico-hospitalares e laboratoriais, entre outros, nada impede que o
Poder Publico utilize o sistema de credenciamento, que se vincula ao
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manifesto interesse da Administragcdo em colocar a disposi¢ao da
comunidade toda a rede de servicos de profissionais da area da
saude, bem como de pessoas juridicas que prestam servigos
assistenciais, hospitalares ou laboratoriais, mediante condigées,
incluindo o prego a ser pago, previamente definidas e amplamente
difundidas, as quais os interessados poderdao aderir livremente a
qualquer tempo.

4. Caracterizado o interesse de absorver todos os profissionais e
pessoas juridicas que satisfagam os requisitos e que expressamente
acatem as condigbes do Poder Publico, configurar-se-a a
inviabilidade de competi¢cao contemplada no caput do artigo 25 da Lei
Federal n. 8666/93, de 21 de junho de 1993, com as alteragées
subsequentes, estando plenamente atendidos os principios previstos
pelo artigo 3° da Lei de Licitagoes.

(TCE/SC, Plenario, Enunciado de Consulta n. 519, Decisdo n. null/1997,
Processo n. 200552198, Relator Clovis Mattos Balsini, Sessdo 22/12/1997,
Situagao: Em vigor. Grifo nosso)

1. Pode a Administragdo buscar na iniciativa privada a contratagdo de
servigos privados para atender as necessidades da rede publica da saude,
conforme dispbe o artigo 197 da Constituicdo Federal e a Lei Federal n°
8.080/90. A contratagdo devera ser precedida de licitagdo ou, nos termos
da Lei Federal n 8.666/93, diretamente, através de dispensa ou
inexigibilidade.

2. A inexigibilidade de licitagdo decorre da inviabilidade de competicéo e
tem fundamento no artigo 25 da Lei Federal n° 8.666/93. A necessidade de
contratacdo de todo o wuniverso de interessados, para executar
determinado objeto, por prego certo e prefixado pela Administragéo,
caracteriza situagao de inexigibilidade de licitagao.

3. O credenciamento nao pode ser utilizado em substituicdo a licitagao ou
ao contrato. Quando a Administragao pretende contratar determinado
objeto com todo o universo de interessados, estando caracterizada a
situagdo de inexigibilidade de licitagdo, é recomendavel a utilizagao
do credenciamento como mecanismo de sele¢do dos possiveis
interessados.

4. No caso da adogdo do credenciamento, os pregcos devem ser
previamente definidos pela Administragdo, seguindo os mesmos valores
constantes da tabela do sistema unico de saude, nos termos do artigo 26
da Lei Federal n° 8.080/90.

5. O documento a ser emitido por pessoa fisica referente a servigcos
prestados € a nota fiscal ou o recibo, conforme o enquadramento fiscal em
que o profissional se encontra, e consequentemente, este sera o
documento de comprovagao da despesa publica.

(TCE/SC, Plenario, Enunciado de Consulta n. 579, Decisdo n. null/1998,
Processo n. 202232190, Relator Cldvis Mattos Balsini, Sessao 24/08/1998,
Situagao: Em vigor. Grifo nosso)

1. A regra geral expressa no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
compele a realizagdo de prévia licitagcdo para a contratagdo de obras,
servicos, compras e alienac¢des, objetivando assegurar a igualdade de
condigdes a todos os concorrentes.

2. Em conformidade com o art. 197 da Constituigdo Federal, combinado
com a Lei Federal n° 8080, de 19.09.90, a execugao das agdes e servigos
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de saude deve ser feita diariamente ou através de pessoas fisicas e
juridicas de direito privado, ressalvando-se que o art. 199 da Carta Magna
estabelece que as instituicbes privadas poderado participar, no que se
refere a constituigéo do Sistema Unico de Saude, de forma complementar.
3. Quando se tratar da execugao das agbes e servigcos de saude,
compreendendo a prestagdo dos servicos médico-assistenciais,
médico-hospitalares e laboratoriais, entre outros, nada impede que o
poder publico utilize o sistema de credenciamento, que se vincula ao
manifesto interesse da administragio em colocar a disposi¢cao da
comunidade toda a rede de servicos de profissionais da area da
saude, bem como de pessoas juridicas que prestam servigos
assistenciais, hospitalares ou laboratoriais, mediante condig¢ées,
incluindo o pre¢o a ser pago, previamente definidas e amplamente
difundidas, as quais os interessados poderao aderir livremente a
qualquer tempo.

4. Caracterizado o interesse de observar todos os profissionais e pessoas
juridicas que satisfagam os requisitos e que expressamente acatem as
condigdes do poder publico, configurar-se-a a inviabilidade de competigao
contemplada no caput do art. 25 da Lei Federal n° 8.666/93, de 21 de
junho de 1993, com as alteragbes subsequentes, estando plenamente
atendidos os principios previstos pelo art. 3° da Lei de Licitagbes.
(TCE/SC, Plenario, Enunciado de Consulta n. 680, Decisdo n. null/1999,
Processo n. 73310395, Relator Thereza Apparecida Costa Marques,
Sessao 31/05/1999, Situagéo: Em vigor. Grifo nosso)

1. A contratacdo por inexigibilidade de licitacdo, mediante sistema de
credenciamento, cuja convocagdo € aberta a todos os profissionais
interessados na prestagao do servigo, implica a contratacdo daqueles que
tiverem interesse e que satisfagam as condigbes exigidas no edital.
(TCE/SC, Plenario, Enunciado de Consulta n. 1994, Decisao n. 1887/2009,
Processo n. 900138599, Relator Luiz Roberto Herbst, Sessédo 03/06/2009,
Situagéo: Em vigor)

1. Servicos médicos ambulatoriais, pequenos procedimentos cirurgicos,
expedicdo de carteiras de saude, verificacdo de exames e demais
procedimentos constantes da Tabela do SUS podem ser compreendidos
como servigos complementares de saude a serem oferecidos a populagao,
dentro das normas prescritas pela Lei (federal) n. 8.080/90 e pela Portaria
n. 3.277/06, do Ministério da Saude.

2. A contratagao de servigos complementares de saude pode ocorrer para:
2.1. atividades-meio, desde que néo inseridas por lei no Sistema Unico de
Saude.

2.2. atividades finalisticas em razdo do volume, quando a demanda
ultrapassar a capacidade instalada da rede publica, tanto prépria quanto a
vinculada a outro nivel de governo.

a) neste caso, a dimensdo do servigo publico deve ser reavaliada
periodicamente, tendo em conta variaveis como a evolugdo populacional,
evolugdo da demanda, evolugao cientifica etc., de forma que o volume
fisico e/ou financeiro dessas contratagcdes ndo descaracterize o carater
subsidiario em relagao as atividades estatais.

2.3. atividades finalisticas, em razao da urgéncia.

a) neste caso, a Administracdo deve, quando for o caso, promover as

medidas necessarias para restabelecer o sistema publico potencial
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existente antes da situagédo de urgéncia que implicou a diminuicdo de sua
capacidade potencial;

b) a contratagdo junto a iniciativa privada ocorrerda somente durante o
periodo necessario para que sejam adotadas as medidas para o
restabelecimento do servigo publico.

3. A contratagdo de servigos complementares de saude deve atender
ainda aos seguintes requisitos:

3.1. Preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos;

3.2. Celebragdo de convénio ou contrato conforme as normas de direito
administrativo, prevalecendo o interesse publico sobre o particular;

3.3. Integragao dos servigos privados as diretrizes organizativas do SUS;
3.4. Prevaléncia dos principios da universalidade, equidade, integralidade,
etc.

4. Deve o poder publico utilizar o sistema de credenciamento a todos
os interessados, que se vincula ao manifesto interesse da
administragao em colocar a disposi¢cao da comunidade uma rede de
profissionais da area da saudde, incluindo o prego a ser pago,
previamente definidas e amplamente difundidas, as quais os
interessados possam aderir.

(TCE/SC, Plenario, Enunciado de Consulta n. 2055, Decisao n. 2820/2010,
Processo n. 900592710, Relator Julio Garcia, Sessdo 05/07/2010,
Situagéo: Em vigor. Grifo nosso)

Portanto, verifica-se que a jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina (TCE/sc) reconheceu a validade da utilizacdo do sistema de credenciamento para a
contratacdo de servicos de saude, com o objetivo de criar uma rede complementar de
prestacdo de servigos ao Sistema Unico de Saude (SUS).

Contudo, a formalizagéo de instrumento obrigacional decorrente do credenciamento
nao implica, necessariamente, na compulsoriedade de aquisicdo, em sua totalidade, dos
servigos de saude ali previstos.

Isto porque a demanda de utilizagdo dos servicos de saude decorre da necessidade
variavel dos entes da Administragdo e, considerando a especificidade dos Consorcios
Publicos' de Salde, essa imprevisibilidade emana da demanda flutuante de todos os entes
participantes do consércio, ou seja, nem todos os procedimentos em saude credenciados
serdo efetivamente realizados de imediato, considerando fungao de aspectos como:

| - proximidade geogréfica do fornecedor a residéncia do usuario a qual se
destina o servigo ou bem;

Il — maior brevidade da disponibilizacdo do servigo ou bem ao usuario;

lll - conveniéncia do atendimento em consonéncia com deslocamentos
promovidos por TFD, e procedimentos concomitantes de mais de um
usuario;

IV — outras formas devidamente justificadas.

12 Nos termos do art. 2°, inciso I, do Decreto Federal n® 6.017/07, considera-se consorcio publico “pessoa juridica
formada exclusivamente por entes da Federagdo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes
de cooperagdo federativa, inclusive a realizag¢do de objetivos de interesse comum, constituida como associagado
publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econémicos.”.
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Tal pratica do credenciamento, na maneira como € correntemente conduzida,
assemelha-se ao procedimento auxiliar de registro de pregos, que consiste em registrar os
precos de prestadores de servigcos ou fornecedores para eventuais compras futuras pelo
Poder Publico.

E reconhecido que, no sistema de registro de precos, resultante de contratacéo
direta ou licitagdo nas modalidades pregao ou concorréncia, advém a assinatura de uma ata
de registro de precos, documento vinculativo e obrigacional, com caracteristica de
compromisso para futura e eventual contratagdo, de modo que, do credenciamento
universal, origina-se instrumento juridico que formaliza as relagdes obrigacionais reciprocas
entre a Administragao e o credenciado.

Tal distingdo impacta diretamente na gestdo orcamentaria e sua execugéo, visto que,
enquanto no registro de pregos ndo ha necessidade de reserva orgamentaria, dado que a
ata de registro de precos ndo gera obrigagbes futuras de contratacdo a Administragao, na
pactuacdo do instrumento de contrato oriundo de credenciamento, torna-se imperativo a
reserva e disponibilidade orcamentaria para fazer frente a despesa contratualmente
estabelecida.

Diante desse contexto, emerge a necessidade de desenvolver estratégias e solugdes
que promovam o uso efetivo do credenciamento, preservando a eficiéncia e eficacia deste
procedimento auxiliar e a integridade financeira dos entes publicos, assim como garantindo
a conformidade com as Leis 14.133/2021 e 4.320/64.

4. HIPOTESES DE INSTRUMENTO OBRIGACIONAL DECORRENTE DO
CREDENCIAMENTO

No ambito dos Consoércios Publicos de Saude, o credenciamento constitui ferramenta
fundamental para a disposi¢cao de servicos de média e alta complexidade em favor dos
municipios consorciados. Por meio dele, respeitado o comando Unico™, municipios de
menor porte obtém acesso a servigos especializados fora de seu territério, a precos
competitivos e pré-estabelecidos, beneficiando-se da escala e da capacidade instalada dos
centros de referéncia regionais.

Ou seja, a demanda agregada por servigos, consultas, exames e procedimentos de
saude dos entes consorciados € significativamente maior do que aquela de um unico ente
federado. Além de que os editais de credenciamento deflagrados por intermédio dos
consorcios publicos também conferem aos entes federados uma maior abrangéncia
territorial, decorrente da propria agédo consorciada.

13 Previsto nos art. 198, inciso I, da CF/88 e art. 7°, inciso IX, da Lei Organica da Saude n° 8.080/90 c/c § 1° do
art. 4° da Lei Federal n° 11.107/05 e inciso II do art. 2° do Decreto Federal n® 6.017/07.
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Faz-se necessario, portanto, apresentar as possibilidades de instrumentalizagao
juridica que mantenham esses beneficios a disposicdo dos municipios, respeitando
simultaneamente o comando Unico e as demais normas do SUS™ e os requisitos da Lei n°
14.133/2021"S, em especial a responsabilidade fiscal decorrente das contratagbes publicas.

Nesse liame, Ronny Charles Lopes de Torres elucida que é fundamental perceber
que o credenciamento ndo detém natureza juridica de contratagao direta e muito menos de
contrato administrativo, ndo se submetendo as prerrogativas e restricdes inerentes ao seu
regime'®. Como ndo é um contrato administrativo, o credenciamento ndo traz consigo as
mesmas restrigdes impostas pelo especifico regime juridico desses contratos firmados pela
Administragcao, como as limitagdes as alteracdes.

O autor ressalta, ainda, que a natureza juridica do credenciamento nao equivale a do
contrato administrativo; ele € um procedimento auxiliar, produzido para justificar ulteriores
contratacbes diretas. Esta percepcdo ¢é fundamental para compreender que o
credenciamento, enquanto procedimento auxiliar para registro de fornecedores aptos, néo
se submete estritamente ao regime juridico do contrato administrativo, embora, obviamente,
submeta-se integralmente ao regime juridico de direito publico.

Ronny Charles complementa que é permitida certa flexibilidade ao credenciamento,
admitindo que a ele ndo sejam impostos os rigores previstos para o contrato administrativo
propriamente dito"’.

No mesmo norte o doutrinador Margal Justen Filho aduz que:

O credenciamento nao se confunde com o contrato administrativo, eis que
trata de ato administrativo unilateral prévio a dita contratagéo. O sujeito que
obtém o credenciamento ainda nao foi contratado. A contratacdo é um ato
juridico Dbilateral, que se aperfeigopa em momento posterior ao
credenciamento.

O credenciamento resulta de dois atos juridicos unilaterais. Um deles é o
requerimento de credenciamento apresentado pelo particular. O outro é o
ato administrativo formal, por meio do qual a Administracdo defere
propriamente o credenciamento, depois de constatar o preenchimento dos
requisitos exigidos.'®

14§ 3°do art. 1° da Lei n° 11.107/05: Os consorcios publicos, na 4rea de satide, deverdo obedecer aos principios,
diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Saude — SUS.

15§ 2° do art. 6° da Lei n° 11.107/05: O consdrcio publico, com personalidade juridica de direito publico ou
privado, observara as normas de direito ptiblico no que concerne a realizagdo de licitacdo, a celebragdo de
contratos, a prestacdo de contas e a admiss@o de pessoal, que sera regido pela Consolidagdo das Leis do Trabalho
(CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943.

'® TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 14. ed. rev., atual. € ampl. Sdo
Paulo: Juspodivm, 2023. p. 480.

7 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes plblicas comentadas. 14. ed. rev., atual. e ampl. S3o
Paulo: Juspodivm, 2023. p. 481.

18 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratagdes Administrativas. 2. ed. rev. atual. e
ampl. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023. p. 1167.
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Portanto, pela prépria l6gica do credenciamento, a partir de um unico edital, poderao
derivar diversas contratagdes administrativas ou nenhuma contratacao.

Uma vez publicado o edital e credenciado o interessado, este estara apto a ser
convocado para a prestacdo do servigo, permanecendo credenciado enquanto vigente o
respectivo edital ou até que seja formalmente publicado ato de seu descredenciamento.

Nesse sentido, por meio do credenciamento, em vez de licitar e selecionar apenas
um particular, a Administracdo pretende selecionar todos os potencialmente interessados em
contratar com ela e fica apta a celebrar com eles futuras e eventuais contratagdes’®.

Nesse sentido, a Unidao regulamentou o credenciamento por meio do Decreto n°
11.878, de 9 de janeiro de 2024, cujo art. 7°, Xl, prevé que o edital de credenciamento
contera "minuta de termo de credenciamento, de contrato ou de instrumento equivalente"®.
Da mesma forma, o paragrafo Unico do art. 79 da Lei n° 14.133/2021 dispde que os
procedimentos de credenciamento serédo definidos em regulamento.

Diante dessa pluralidade de instrumentos admitidos pelo ordenamento juridico,
apresentam-se as duas hipoteses aplicaveis ao credenciamento de prestadores de servigos
de saude no ambito consorcial.

4.1. Contrato Administrativo por Empreitada a Pre¢o Unitario

A primeira hipétese consiste na celebragédo de contrato administrativo na modalidade
de empreitada por precgo unitario, nos termos do art. 6°, XXVIII, da Lei n® 14.133/2021, que a
define como a "contratagdo por prego certo de unidades determinadas™'. Nessa
modalidade, a Administragdo remunera o contratado exclusivamente por unidade de servigo
efetivamente prestada, sem compromisso com quantidade minima previamente fixada.

O contrato administrativo é instrumento adequado quando a Administracdo consegue
estimar a demanda com razoavel grau de precisdo e deseja vincular o prestador as
clausulas exorbitantes do regime contratual publico (arts. 104 e 137 a 139 da Lei n°
14.133/2021), tais como: alteracao unilateral dentro dos limites legais, fiscalizacao
permanente, aplicacao de sangdes administrativas e rescisao por interesse publico.

Nessa hipotese, o contrato devera observar integralmente o disposto no art. 92 da
Lei n® 14.133/2021, incluindo a indicacdo dos creéditos orgamentarios (inciso VIII), o

1 SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitagdo e Contratacdo Publica: de acordo com a Lei n° 14.133/21. Belo
Horizonte: Forum, 2023. p. 707.

2 BRASIL. Decreto n° 11.878, de 9 de janeiro de 2024. Regulamenta o art. 79 da Lei n° 14.133, de 1° de abril de
2021, para dispor sobre o procedimento auxiliar de credenciamento para a contratagio de bens e servigos. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 10 jan. 2024.

2l BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Diario Oficial
da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 1 abr. 2021.
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cronograma de desembolso (inciso V) e o prazo de vigéncia (inciso Il), além das demais
regras especificas e rigidas dos contratos administrativos.

Entretanto, no contexto dos servicos de saude credenciados, o contrato
administrativo apresenta limitacbes relevantes: a imprevisibilidade da demanda regulada
pelo SUS torna dificil a estimativa prévia de quantitativos; a exigéncia de indicacao de
créditos orcamentarios no momento da celebracdo pode gerar empenhos estimativos
excessivos ou insuficientes; e a rigidez das clausulas contratuais pode ser incompativel com
a dindmica da regulacdo assistencial, em que o volume de servigos depende de variaveis
epidemiolégicas e de fila de espera que escapam ao controle da Administracéo.

4.2. Termo de Credenciamento

A segunda hipodtese — e a que melhor se adequa a natureza do objeto no ambito
consorcial — consiste na formalizacdo por meio de Termo de Credenciamento ou instrumento
equivalente diverso do contrato administrativo, conforme expressamente autorizado pelo art.
95 da Lei n® 14.133/2021 e pelo art. 7°, Xl, do Decreto n°® 11.878/2024.

O Termo de Credenciamento opera em duas camadas juridicas distintas: (i) na
primeira, estabelece condi¢des gerais para obrigagao futura e incerta — o prestador
credenciado manifesta sua disposicao para atender a demanda regulada, vinculando-se as
condigbes técnicas e financeiras do edital; (i) na segunda, a obrigacdo se torna certa
apenas quando o Consorcio emite a ordem de servigo, autorizagdo ou guia de
encaminhamento especifica, ou nota de empenho com forga de contrato, momento em que
deve indicar a fonte de custeio correspondente.

Essa estrutura bipartida é plenamente compativel com a logica da regulagao do SUS,
em que a demanda é encaminhada conforme disponibilidade de agenda, necessidade
clinica e critérios de priorizacdo definidos em protocolo, sem previsdo exata de volume por
prestador.

Portanto, o termo de credenciamento se assemelha a uma ata de registro de pregos,
mediante o qual se pactua relagdo obrigacional unilateral e latente para o credenciado -
espécie de contrato preliminar marcado pela supremacia administrativa, até que sobrevenha
a necessidade de contratagdo, momento em que a Administragdo exigira do credenciado o
cumprimento da obrigagdo para a qual se credenciou.

Sendo assim, a formalizacdo de termo de credenciamento ndo se confunde com a
convocagao do particular para prestar o servico, momento no qual a obrigacdo se torna
certa.

O Termo de Credenciamento permite, assim, que multiplos prestadores permanegam
habilitados e disponiveis, sendo acionados conforme a necessidade real, sem que a
Administragcdo assuma compromisso financeiro prévio com quantitativos fixos.
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No ambito do credenciamento de servicos de saude, especialmente aqueles
vinculados a regulacdo do SUS, os quantitativos previstos no edital e no Termo de
Credenciamento possuem natureza meramente estimativa e referencial, destinando-se
exclusivamente ao planejamento administrativo e orgcamentario, sem constituir obrigacédo
minima ou maxima de utilizagéo por parte do ente publico contratante.

A efetiva execucao dos servicos depende da demanda assistencial verificada durante
a vigéncia do credenciamento, dos encaminhamentos realizados pelos municipios, da
disponibilidade orgamentaria dos municipios, da regulacdo do acesso aos servigos e da
disponibilidade dos prestadores credenciados.

Por essa razdo, a ampliacdo ou reducdo da utilizacdo dos procedimentos ja
contemplados no edital e no Termo de Credenciamento ndo caracteriza alteragdo contratual,
mas mero reflexo da dindmica propria da execucao dos servigos de saude.

Consequentemente, a variagdo da demanda efetivamente encaminhada aos
credenciados, desde que observados os procedimentos, pregos, requisitos técnicos e
condi¢cdes previamente estabelecidos no edital de credenciamento, ndo se submete aos
limites de acréscimos e supressdes previstos no artigo 125 da Lei Federal n°® 14.133/2021,
por ndo decorrer de alteracdo do objeto contratado, mas da propria natureza estimativa e
nao vinculante dos quantitativos utilizados no credenciamento.

Diferentemente da dindmica imposta pelos contratos administrativos, se os
quantitativos estimados servem apenas como referéncia para planejamento e néo
constituem obrigacao contratual vinculante, eventual aumento da utilizagdo dos servigos nao
configura acréscimo contratual, mas mera execugao dos servigos ja abrangidos pelo objeto
originalmente credenciado.

Da mesma forma, a redugao da demanda ndo caracteriza supressao contratual, pois
inexiste direito subjetivo do credenciado a execug¢do de determinado volume de servigos.
Consequentemente, a auséncia de encaminhamentos, a redu¢cao da demanda assistencial
ou a menor utilizagcdo dos servicos credenciados nao caracterizam desequilibrio
econdmico-financeiro, tampouco geram direito a supressao, indenizagao, recomposicao de
receita ou compensacao financeira por parte da Administracao.

Outro aspecto que evidencia a maior adequacao do Termo de Credenciamento ao
credenciamento de servicos de saude complementares no ambito dos Consodrcios Publicos
de Saude diz respeito a disciplina do descredenciamento. Nos termos do art. 79, § 1°, inciso
VI, da Lei n°® 14.133/2021, deve-se admitir a possibilidade de denuncia por qualquer das
partes, observados os prazos e condi¢des fixados no edital.

Em outras palavras, o descredenciamento podera ocorrer a qualquer tempo,
observadas as regras editalicias e resguardada a continuidade da prestacdo do servigo
publico.
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Tal sistematica difere da disciplina aplicavel aos contratos administrativos em sentido
estrito, cuja extingdo, em regra, submete-se a procedimento mais formal e burocratico, nos
termos dos arts. 137 e 138 da Lei n°® 14.133/2021.

Frise-se que o credenciamento deve decorrer de regulamento especifico, o qual
devera conter: a previsdo do instrumento juridico obrigacional; o prazo de duragao; as
condicbes de adesdo e desligamento; os valores de referéncia por procedimento; e o
momento da indicagdo da rubrica orgamentaria pela Administracdo, que podera ser
apresentada até a formalizacao da realizagdo dos servigos, a fim de contemplar o disposto
nos arts. 150 da Lei n® 14.133/2021 e 60 da Lei n°® 4.320/1964.

4.2.1. A Consolidagao Jurisprudencial: Enunciado de Consulta n° 2498 do TCE/SC

Dentro deste contexto foi que a Associacdo de Consoércios Publicos de Santa
Catarina - ACISSC formulou consulta ao Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina -
TCE/SC (Processo CON-24/00542966), culminando na prolagdo do Enunciado de Consulta
n°® 2498.

A decisdo da Corte de Contas catarinense validou integralmente o entendimento de
que o credenciamento admite instrumentos obrigacionais diversos do contrato administrativo
rigido.

Em resposta a Consulta formulada pela ACISSC, o Tribunal Pleno do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, nos autos do Processo CON-24/00542966, sob
relatoria do Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Juanior, em sessao ordinaria virtual
realizada em 14 de fevereiro de 2025 (Ata n°® 4/2025), proferiu a Decisdo n°® 147/2025,
firmando o Enunciado de Consulta n® 2498, com o seguinte enunciado normativo?:

1. Do credenciamento pode advir termo que estabelega condicbes para
obrigagao futura e incerta;

2. O ajuste, que torne certa a obrigagdo advinda de credenciamento, pode
ser materializado por instrumentos congéneres ao contrato, nos termos do
art. 95 da Lei 14.133/2021, e deve necessariamente indicar a fonte de seu
custeio (art. 92, VIII, da Lei 14.133/2021), ainda que possa dispensar outros
requisitos especificos do contrato.

O Enunciado de Consulta n°® 2498 possui carater normativo vinculante para todos os
jurisdicionados do TCE/SC, nos termos dos arts. 103 e seguintes e art. 155 do Regimento
Interno do TCE/SC, consolidando a seguranga juridica necessaria para que os Consorcios
Publicos de Saude adotem o Termo de Credenciamento como instrumento obrigacional
preferencial, sem prejuizo da utilizagdo do contrato administrativo por empreitada a prego
unitario quando as circunstancias assim recomendarem.

22 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado. Enunciado de Consulta n® 2498. Decisdo n° 147/2025.
Processo CON-24/00542966. Relator: Conselheiro Adircélio de Moraes Ferreira Junior. Florianopolis, 14 de
fevereiro de 2025.
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A tese ventilada no referido Enunciado de Consulta consolidou, portanto, a
concepgao bifasica do Termo de Credenciamento.

Na primeira fase, o Termo de Credenciamento possui natureza de instrumento
destinado ao estabelecimento de condigbes gerais para uma obrigacao futura e incerta, por
meio do qual o credenciamento do prestador & formalizado, permanecendo este a
disposicao da Administragdo para eventual contratagcdo, sendo a vigéncia do instrumento
vinculada ao Edital de Credenciamento.

Na segunda fase, por meio da formalizagédo de instrumentos congéneres ao contrato,
a obrigagdo passa a assumir carater certo e determinado, momento em que devera ser
indicada a correspondente fonte de custeio.

A utilizagdo da expresséo "instrumentos congéneres ao contrato" pelo Tribunal de
Contas revela a intengdo de admitir mecanismos simplificados de constituicao da obrigagao
decorrente do credenciamento, desde que aptos a individualizar a despesa e identificar sua
correspondente fonte de custeio.

Nessa perspectiva, a obrigagao inicialmente potencial somente se torna certa a partir
da efetiva autorizacdo do procedimento ou servigo pelo ente publico contratante
(convocacgao para prestagao do servigo).

A expressao ‘instrumentos congéneres ao contrato”, constante do Prejulgado n°
2.498 do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, compreende os instrumentos
habeis substitutivos do termo contratual previstos no caput do art. 95 da Lei n°® 14.133/2021,
tais como carta-contrato, nota de empenho de despesa, autorizacdo de compra e ordem de
execucgao de servico, bem como outros instrumentos equivalentes.

No ambito do credenciamento, a obrigacao individualizada podera ser formalizada
mediante Ordem de Servico, Autorizagdo de Fornecimento ou de Execucdo de Servicos,
Guia de Encaminhamento, Autorizacdo de Procedimento, requisicdo administrativa ou outro
instrumento equivalente previsto em regulamento préprio, desde que contenha os elementos
necessarios a identificagdo do objeto, do prestador, do valor ou critério de remuneragao, da
fonte de custeio e das condi¢des de execucgao.

Referidos instrumentos possuem aptidao para individualizar a obrigagao, identificar o
prestador, o usuario, o procedimento autorizado e a respectiva fonte de custeio, tornando
certa a obrigacdo anteriormente estabelecida em carater potencial pelo Termo de
Credenciamento.

Nessa hipétese, ndo se mostra necessaria a formalizagdo de contrato administrativo,
porquanto a relagado juridica principal ja se encontra previamente constituida por meio do
Termo de Credenciamento regularmente formalizado, que atestou o credenciamento do
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prestador e estabeleceu as condi¢des para obrigagao futura e incerta, conforme previsto no
Enunciado de Consulta 2498.

Dessa forma, desde que previamente formalizado o Termo de Credenciamento
contendo as regras gerais da relagdo juridica e as clausulas essenciais, conforme
regulamento préprio, as execugdes dos servicos credenciados poderdo ser
operacionalizadas por instrumentos simplificados de autorizagdo, ocasido na qual a
obrigacao se torna certa com a indicagdo da fonte de custeio, dispensando-se a celebragao
de contrato administrativo, com fundamento no Enunciado de Consulta 2498 do TCE/SC e
no art. 95 da Lei Federal n® 14.133/21.

4.2.2. Art. 95, inciso |, da Lei Federal n° 14.133/21

Em consonancia com o entendimento exarado no Enunciado de Consulta n® 2498 do
TCE/SC, entende-se que as contratagbes decorrentes de credenciamentos para prestacao
de servicos de saude admitem a formalizagdo por meio de instrumentos congéneres ao
contrato administrativo, a luz da sistematica prevista no art. 95 da Lei Federal n°
14.133/2021.

Isso porque o referido dispositivo estabelece que o instrumento de contrato podera
ser substituido por outro instrumento habil nas hipéteses legalmente admitidas, sobretudo
quando a relagao juridica ja estiver suficientemente delimitada e a execug¢ao ocorrer de
forma individualizada, especifica e sem obrigagdes futuras complexas.

Com efeito, o inciso | do art. 95 da Lei n°® 14.133/2021 dispde que o instrumento
contratual podera ser substituido por instrumento simplificado nas hipéteses de dispensa de
licitagdo em razao do valor.

Nessa linha, a Orientacdo Normativa AGU n° 84/2024 esclarece que a possibilidade
de substituicdo do instrumento de contrato, com fundamento no art. 95, inciso |, da Lei n°
14.133/2021, deve ser interpretada de forma a abranger todas as contratacées de compras
e servicos em geral cujo valor esteja compreendido no limite atualizado que autoriza a
dispensa de licitacido prevista no inciso Il do art. 75, da Lei n°® 14.133/21, sendo prescindivel,
para a aplicacao do inciso | do art. 95 da referida lei, se a contratagao resultou de licitagao,
inexigibilidade ou dispensa.

Extrai-se do PARECER n. 00016/2023/CNLCA/CGU/AGU que fundamentou a edi¢gao
da referida Orientagédo Normativa 84/2024 da AGU o seguinte:

E de se questionar, entdo: a simplificacdo da formalizac&o contratual em tal
hipétese (inciso | do art. 95) estaria fundada na simplicidade do
procedimento (dispensa de licitagdo em razéo do valor) ou no menor valor
da contratacdo? Em nosso sentir, parece 6ébvio que a simplificacdo da
formalizacdo do contrato esta relacionada a um elemento do contrato, e ndo
ao procedimento adjudicatério que origina o ajuste. Assim € no que se
refere ao inciso Il do art. 95, inclusive, que dispensa a forma contratual
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rigida (art. 92) em razdo da simplicidade resultante da imediatidade da
relacdo contratual da compra para entrega integral e imediata sem
obrigagdes futuras.

No caso do inciso | do art. 95, o elemento contratual em questdo é de ordem
pecuniaria (valor da contratagéo), e ndo o procedimento que deu origem ao
contrato. Parece irrelevante para fins de flexibilizagdo da formalizagédo
contratual a natureza do procedimento adjudicatério que originou o ajuste.
Nao percebemos como a dispensa em razdo do valor seria capaz de
justificar a substituicdo do instrumento de contrato do art. 92 por outro mais
simples e nado encontrar a mesma justificativa para uma contratagdo
fundada em uma inexigibilidade, por exemplo (art. 74). Ou seja, ndo € o
elemento procedimental relativo a selegdo do contratado que justifica a
flexibilizagdo da forma contratual prevista em Lei. Por isso, no entendimento
desta manifestacgao juridica, o que deve ser extraido do inciso | do art. 95 da
NLL para autorizar a substituicdo do instrumento do contrato é o elemento
contratual ali contido, qual seja: o valor do contrato.?

De igual maneira, dispde o Enunciado n® 26, aprovado no 2° Simpdsio sobre

Licitacoes e Contratos
por outro instrumento

da Justica Federal: “O instrumento de contrato podera ser substituido
habil na hipétese de contratagdo cujo valor ndo ultrapasse os limites

estabelecidos para a dispensa de licitagdo (art. 75 da Lei n. 14.133/2021), inclusive nas

inexigibilidades.”**.

Nesse mesmo
dispde:

sentido, ainda, a disciplina do doutrinador Ronny Charles que assim

Na hipotese de facultatividade em razdo do valor, entendemos que ela é
possivel também nas demais hipéteses de contratagao direta, inclusive por
inexigibilidade. A ideia é que, para contratagdes de menor valor, o custo
transacional da confeccdao de um instrumento contratual pode nao se
justificar.2

E mais, o doutrinador vai além aduzindo que:

Nesta feita, as hipoteses de facultatividade no uso do instrumento
devem ser interpretadas de forma ampliativa, admitindo nao apenas
para compras que nao resultem obrigagdes futuras, como também
para servigos com caracteristicas similares. Outrossim, é possivel que
as execugdes decorrentes do procedimento auxiliar credenciamento,
quando compativeis com essas hipéteses sejam prestadas mesmo
sem elaboracdo de um instrumento contratual para cada execuc¢ao,
conforme, inclusive, j& foi suscitado pela Advocacia-Geral da Unido, no
Parecer 003/2017/CNU/AGU, ainda sob a égide da Lei n° 8.666/93, ao se
ponderar que as contratacdes, neste procedimento auxiliar, poderiam, em

2 BRASIL. Advocacia-Geral da Unifo. Consultoria-Geral da Unido. CaAmara Nacional de Licitagdes e Contratos

Administrativos. Parecer n.

00016/2023/CNLCA/CGU/AGU. Processo n° 00688.000717/2019-98. Brasilia, DF,

21 ago. 2023. Disponivel em: https://supersapiens.agu.gov.br. Acesso em: 8 jun. 2026.

2* BRASIL. Conselho da Justica Federal. II Simp6sio de Licitagdes € Contratos da Justica Federal: a integragdo
como estratégia de governanca: enunciados aprovados. Brasilia, DF: Conselho da Justiga Federal, 2023.

2 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 15. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Juspodivm, 2024. p. 638.
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tese, ocorrer autonomamente a cada demanda pela prestagdo, seguindo a
regra prépria e, quando pertinente, adotando instrumentos aptos a
substituicdo do contrato.?®

Sendo assim, a interpretacado conferida pela Advocacia-Geral da Unido, corroborada
pela doutrina especializada e pelo enunciado aprovado no ambito da Justica Federal,
evidencia que a substituicdo do instrumento contratual por instrumentos mais simples néo
esta condicionada a modalidade de contratagcdo adotada pela Administragdo Publica, mas
sim as caracteristicas da relagao juridica estabelecida.

Nesse contexto, considerando que as prestacdes de servicos de saude decorrentes
do credenciamento sdo realizadas de forma individualizada, conforme a demanda, e que
cada autorizagdo constitui execugédo autbnoma e especifica dentro de uma relagao juridica
previamente estabelecida pelo Termo de Credenciamento, mostra-se juridicamente
admissivel a utilizagdo de instrumentos simplificados que tornam certa a obrigagédo advinda
de credenciamento, indicando necessariamente a fonte de seu custeio. Tal entendimento
revela-se especialmente adequado a realidade dos Consércios Publicos de Saude.

Cumpre destacar, ainda, que, na presente hipétese, ndo incidem os parametros
previstos no § 1° do art. 75 da Lei n°® 14.133/2021, tampouco se configura hipotese de
fracionamento indevido de despesa, por se tratar de contratacdo decorrente de
inexigibilidade de licitacdo operacionalizada por meio de credenciamento, e ndo de dispensa
de licitagao por pequeno valor.

Nesse sentido, a Orientacdo Normativa n® 105/2026 da Advocacia-Geral da Uni3o:

| - O célculo do § 1° do art. 75 da Lei n° 14.133/2021 aplica-se
exclusivamente as hipoteses de dispensa de licitagdo por pequeno
valor previstas nos incisos | e Il do referido artigo e as aquisicoes
realizadas por meio de suprimento de fundos. Nao devem ser incluidas
as contratacoes feitas por outras modalidades de contratagao direta,
inclusive aquelas realizadas por inexigibilidade de licitacdo, ainda que
operacionalizadas por meio do procedimento auxiliar de
credenciamento.

Il - A contratagdo anterior por processo licitatério ndo impede a futura
dispensa de licitagao por pequeno valor para o mesmo objeto, em virtude de
situacdo imprevista, caso ndo seja possivel realizar um aditivo contratual,
desde que respeitado o devido planejamento das contratagdes publicas e o

limite do § 1° do art. 75 da Lei n° 14.133/2021.7

Portanto, desde que previamente formalizado o Termo de Credenciamento contendo
as regras gerais da relacdo juridica e as clausulas essenciais, conforme legislacdo e

%6 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 15. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Juspodivm, 2024. p. 639-640. Grifo nosso.
2" BRASIL. Advocacia-Geral da Unifo. Orientagdo Normativa n° 105, de 11 de junho de 2026. Grifo nosso.
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regulamento, as execug¢des individuais dos servigos credenciados poderdo ser
operacionalizadas por instrumentos congéneres ao contrato tipico, ocasido na qual a
obrigacao se torna certa com a indicagao da fonte de custeio, dispensando-se a celebragao
de contrato administrativo, com fundamento no art. 95, inciso |, da Lei Federal n°® 14.133/21.

5. NECESSIDADE DE REGULAMENTAGAO E VINCULAGAO A REGULAGAO DO SUS

A adogao do Termo de Credenciamento, validada pelo Enunciado de Consulta 2498,
ndo exime a Administracdo da estrita observancia aos principios da legalidade e da
transparéncia.

O art. 79, paragrafo unico, da Lei n° 14.133/2021 condiciona o credenciamento a
edicao de regulamento proprio.

5.1. Conteudo Minimo do Regulamento de Credenciamento
O regulamento interno do Consércio ou do Municipio deve estabelecer, de forma
clara e objetiva, os parametros operacionais do credenciamento em saude:

a) A definicdo do instrumento obrigacional (Termo de Credenciamento ou
Contrato Administrativo);

b) O prazo de vigéncia (que pode ser indeterminado ou continuo, desde que
permitida a denuncia, conforme art. 79, paragrafo unico, VI, da NLLC);

c) Os critérios objetivos de distribuigdo da demanda (proximidade
geogréfica, capacidade instalada, ordem de inscricdo ou escolha do
usuario);

d) O momento exato da indicagdo da dotagdo orgamentaria e da emisséo do
empenho, que deve ocorrer impreterivelmente antes da emissdo da
Autorizagdo de Fornecimento de Servigos (AFS) ou Guia de
Encaminhamento, garantindo a cobertura financeira da despesa.

Além disso, seria recomendavel que o regulamento previsse quais dos elementos
indicados no art. 92 da Lei Federal n° 14.133/21 sao imprescindiveis para o termo
simplificado a que se refere o art. 95, caput e § 1°, do referido diploma legal, ponderando a
autoridade competente cada caso concreto, com base no principio da proporcionalidade (art.
5° da Lei Licitatéria).

Em sentido similar o doutrinador Ronny Charles:

A solicitacdo de servigo e a ordem de execucgao de servigo sao documentos
mais simples utilizados em substituicdo aos contratos. Esses instrumentos
devem respeitar, no que couber, as exigéncias do instrumento contratual,
como: definicdo e especificacdo dos servigos; volume dos servigos;
resultados ou produtos solicitados; cronograma de realizacdo dos servigos;
avaliacdo da qualidade dos servigos; identificacdo dos responsaveis pela
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solicitagcdo e pela avaliagédo; prazo de inicio e de término da execugéo dos
servigos.?®

E possivel, também, que tais clausulas estejam escritas no termo de referéncia ou no
projeto basico da contratagdo, devendo a Administracdo, em tal caso, colher a assinatura do
contratado em um documento no qual ele dé ciéncia do quanto consta no termo de
referéncia ou no projeto basico e manifeste sua aquiescéncia com as obrigagbes ali
contidas, podendo este ser o Termo de Credenciamento.

5.2. Vinculagao a Regulagao do SUS (SISREG ou sistema equivalente)

Outro aspecto fundamental na operacionalizagdo do credenciamento de servigcos de
salde é a sua submissdo as diretrizes do Sistema Unico de Saude (SUS), em especial &
Politica Nacional de Regulagdo (Portaria de Consolidagdo n°® 2/2017 do Ministério da
Saude)®.

A contratagdo complementar de servigos privados ou filantrépicos deve respeitar os
fluxos regulatérios estabelecidos pelas Secretarias de Saude. Nesse sentido, os Consércios
Publicos atuam como executores operacionais, mas a gestao da fila, a priorizagao clinica e a
autorizacdo dos procedimentos permanecem sob a competéncia do ente municipal (gestor
local do SUS).

Esse aspecto assume especial relevancia diante da Lei Estadual n® 17.066, de 11 de
janeiro de 2017, que dispde sobre a publicagdo, na internet, da lista de espera dos pacientes
que aguardam por consultas (discriminadas por especialidade), exames e intervengoes
cirargicas e outros procedimentos nos estabelecimentos da rede publica de saude do Estado
de Santa Catarina®.

A referida norma reforga os principios da transparéncia, da impessoalidade e da
equidade no acesso aos servigos publicos de saude, exigindo que a ordem de atendimento
observe a ordem Uunica cronolégica de inscrigdo, critérios técnicos e regulatérios
previamente estabelecidos.

Nesse contexto, a utilizacdo dos servigcos credenciados nao pode resultar na criagao
de filas paralelas ou em mecanismos de acesso dissociados da regulagao oficial do SUS,
sob pena de comprometimento da gestdo da demanda assistencial, da rastreabilidade dos

2 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 15. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Juspodivm, 2024. p. 640.

2 BRASIL. Ministério da Saude. Portaria de Consolidacdo n° 2, de 28 de setembro de 2017. Consolidacio das
normas sobre as politicas nacionais de saude do Sistema Unico de Saude. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 3
out. 2017.

30 SANTA CATARINA. Lei n° 17.066, de 11 de janeiro de 2017. Dispde sobre a publicagio, na internet, da lista
de espera dos pacientes que aguardam por consultas (discriminadas por especialidade), exames e intervencdes
cirurgicas e outros procedimentos nos estabelecimentos da rede publica de saude do Estado de Santa Catarina.
Didrio Oficial do Estado de Santa Catarina, Floriano6polis, SC, n. 20.452, 12 jan. 2017;
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atendimentos e da observancia da ordem cronolégica dos pacientes regularmente
cadastrados nos sistemas de regulagao.

Portanto, o Termo de Credenciamento deve prever expressamente que a execucao
dos servigcos esta condicionada a prévia autorizacdo da Central de Regulacao (SISREG ou
sistema equivalente), garantindo a equidade no acesso e a obediéncia aos protocolos
clinicos e diretrizes terapéuticas (PCDT), e o cumprimento das disposicoes da Lei Estadual
n® 17.066/2017, especialmente quanto a observancia da ordem de inscricdo dos pacientes
nas listas de espera, ressalvadas as hipéteses de atendimento emergencial ou de prioridade
clinica devidamente justificadas nos termos da regulamentacao aplicavel.

6. FLUXOGRAMA DO METAPROCESSO DO CREDENCIAMENTO

O credenciamento promovido pelo Consorcio destina-se a formacdo e manutengao
de rede de prestadores aptos a atender as demandas dos entes consorciados, observadas
as diretrizes da gestdo associada de servigos publicos previstas na Lei Federal n°
11.107/2005, no Decreto Federal n° 6.017/2007, as diretrizes do Sistema Unico de Sauide e
as condigdes estabelecidas no respectivo edital.

A efetiva utilizagdo dos servigos credenciados decorre da necessidade assistencial
identificada pelo ente consorciado e dos fluxos de regulagédo do acesso adotados no ambito
do Sistema Unico de Salde, em observancia & organizacdo regionalizada e hierarquizada
das acOes e servicos de saude prevista nos artigos 7°, inciso Xl, e 8° da Lei Federal n°
8.080/1990, bem como a Politica Nacional de Regulacdo do SUS instituida pela Portaria
GM/MS n° 1.559/20083%'.

Nesse contexto, compete ao ente consorciado demandante ou a estrutura de
regulacdo responsavel pelo encaminhamento do usuario a indicacdo do prestador,
observando os critérios de distribuicido da demanda; a autorizagdo do procedimento; a
gestdo das filas; a observancia da programacao assistencial; e a utilizagdo dos servigos
credenciados.

A competéncia acima indicada de indicacdo do prestador pelo ente consorciado
demandante ou pela estrutura de regulacao responsavel apresenta-se como regra geral nos
credenciamentos instituidos no ambito da prestacdo complementar de servigos de saude ao
SUS nos Consorcios de Saude de Santa Catarina, entretanto, existem modelagens nas
quais a escolha do prestador ou distribuicdo objetiva ocorre pelo consércio ou, nos
credenciamentos fundamentados no inciso Il do art. 79 da Lei 14.133/2021, pelo terceiro
usuario direto do servigo (paciente), conforme regulamentagéo e edital.

3! Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/2008/prt1559_01_08_2008.html. Acesso em: 10
jun. 2026.
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Por sua vez, compete ao Consorcio a conducdo do procedimento de
credenciamento; a formalizagdo dos instrumentos juridicos correspondentes; a gestao da
rede credenciada; a gestao cadastral dos prestadores; a fiscalizacao; e as demais atividades
administrativas relacionadas a gestdo e fiscalizacdo do credenciamento, observadas as
competéncias definidas no Contrato de Consércio, nos regulamentos internos e nos
instrumentos de governancga aplicaveis.

Para melhor elucidacdo da operacionalizagdo do credenciamento sob a dtica do
Enunciado de Consulta 2498 e da regulagcdo do SUS, apresenta-se o fluxograma do
metaprocesso do credenciamento:

* METAPROCESSO DO CREDENCIAMENTO

o REGULAMENTACAO e DFD,ETPe TR emupm;os c EDITAL DE e RECEBIMENTO DA
DO CREDENCIAMENTO N ﬁj CHAMAMENTO PUBLICO SOLICITACAO DE
L = S | o
o — > ectiom —> ﬂ )) =P
= o — o — g )" - ‘
— . .
MNormatizagho do Elaboragdo do Docurmento Pesquisa de conforme Elaboragho e publicagio do
v e abiaiy Ar 7 da Lt 14 1332021 o edta o chamamanto piblco dmwm*in ..;am... -
do municipio Tml:cn Puhwn.. - Portaria MS 1.606/2001 para credenciamento. do prestadar interessado.
TERMO DE ' o CONTRATO ADMINISTRATIVO OU o DISPONIBILIZAGAO DO
INEXIGIBILIDADE TERMO DE CREDENCIAMENTO PRESTADOR DE SERVICOS

5 &
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Ermissda do tevma de F 4 Provtadon credencsdo i dipowns s
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7. CONCLUSAO

Em sintese, conclui-se que o credenciamento, especialmente no ambito da
prestacdo complementar de servicos de saude ao Sistema Unico de Satde (SUS), constitui
procedimento auxiliar de contratacdo dotado de caracteristicas proprias, cuja finalidade
consiste na formagao de uma rede ampla de prestadores aptos a atender as demandas da
Administracao Publica em regime de inexigibilidade de licitagdo, sem que disso decorra, por
si s0, obrigacao imediata de contratagc&o ou utilizagdo dos servigos credenciados.

No contexto dos Consoércios Publicos de Saude, em que a demanda assistencial
decorre das necessidades variaveis dos entes consorciados e da dindmica da regulagao do
acesso aos servicos de saude, a utilizagdo do contrato administrativo tradicional nem
sempre se revela compativel com a realidade operacional do credenciamento, sobretudo
diante da impossibilidade de previsdo precisa dos quantitativos efetivamente demandados,
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da natureza estimativa das contratacdes e da necessidade de preservagao da eficiéncia
administrativa e da responsabilidade fiscal.

Nesse cenario, revela-se juridicamente admissivel que o procedimento de
credenciamento seja formalizado por meio de Termo de Credenciamento destinado a
estabelecer condi¢des gerais para obrigagao futura e incerta, permanecendo o credenciado
habilitado para futura convocacido, sem que a Administracdo assuma, nesse momento,
compromisso financeiro correspondente a integralidade dos quantitativos estimados.

A obrigagcado juridica de natureza patrimonial somente se torna certa e exigivel
quando da efetiva autorizagao do procedimento ou servico pela Administragdo, mediante
Ordem de Servico, Guia de Encaminhamento, Autorizagao de Procedimento, Autorizacio de
Fornecimento de Servigos, nota de empenho ou outro instrumento congénere previsto em
regulamento préprio, ocasido em que devera ser indicada a correspondente fonte de custeio,
em observancia aos arts. 92, inciso VIII, 95 e 150 da Lei n°® 14.133/2021, bem como ao art.
60 da Lei n® 4.320/1964.

Da mesma forma, conclui-se que os quantitativos previstos nos editais e nos Termos
de Credenciamento possuem natureza exclusivamente estimativa, destinando-se ao
planejamento administrativo e orgamentario, ndo conferindo ao credenciado direito subjetivo
a execugao de volume minimo de servigos, desde que mantidos o objeto, os precos e as
condi¢des previamente estabelecidas no credenciamento.

Também se evidencia que a operacionalizacdo do credenciamento exige
regulamentacdo especifica, conforme determina o art. 79 da Lei n° 14.133/2021,
disciplinando, entre outros aspectos, o instrumento obrigacional adotado, os critérios de
distribuicdo da demanda, as hipéteses de descredenciamento, 0 momento da constituicao

da obrigacdo financeira e os instrumentos aptos a formalizacdo das contratacoes
especificas.

Igualmente imprescindivel é a observancia da estrutura organizacional do SUS, de
modo que a utilizagdo dos servigos credenciados permanecga integralmente vinculada aos
fluxos oficiais de regulagcao do ente consorciado, e as filas publicas de acesso, vedando-se a
criacdo de mecanismos paralelos de encaminhamento ou priorizagao de usuarios.

Nesse modelo, o Consoércio Publico, como integrante da Administragao Indireta dos
entes consorciados, atua em favor dos Municipios na estruturagéo, gestao e fiscalizagdo da
rede de prestadores privados que participam de forma complementar do SUS. A titularidade
da demanda e da assisténcia permanece com o Municipio, a quem compete autorizar os
procedimentos, regular o acesso e direcionar os usuarios aos servigos credenciados.

Por fim, conclui-se que a relagdo obrigacional decorrente da inexigibilidade de
licitacdo fundada em credenciamento pode ser instrumentalizada de forma bipartida:
inicialmente, por Termo de Credenciamento, destinado a estabelecer as condigdes gerais de
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uma obrigacao futura e incerta; e, posteriormente, quando da efetiva demanda pelo servico,
por instrumento congénere ao contrato, nos termos do art. 95 da Lei Federal n°® 14.133/2021,
apto a individualizar a execugao, indicar a correspondente fonte de custeio e tornar certa e
exigivel a obrigacao.

Nessa sistematica, mostra-se prescindivel a celebragdo do instrumento de contrato
administrativo submetido as clausulas do art. 92 da Lei n® 14.133/2021, independentemente
de a contratacdo se referir a compras ou servigos em geral ou de ter resultado de licitacao,
inexigibilidade ou dispensa, conforme Orientagcdo Normativa AGU n°® 84/2024.

Floriandpolis/SC, 11 de agosto de 2026.
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