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Apresentacao

O presente documento apresenta o Produto Il do Contrato de Servicos
SCON2016-02568, celebrado entre a Organizagdo Pan-Americana da Saude

e a autora, com data de entrega programada para setembro de 2016.

Na forma prevista no mencionado Contrato, o Produto Il contém proposta
comentada de regulamentagao da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, sobre
organizagdes sociais, para subsidio ao Ministério da Saude quanto aos
conteuldos especificos da aplicacdo desse modelo de parceria no ambito das
acoes e servicos de saude, considerando-se, especialmente, as disposicoes
dos arts. 196 a 200 da Constituicao Federal e da Lei n° 8.080, de 19 de

setembro de 1990, reconhecida como a lei organica da Saude.

Apesar de haver sido promulgada ha mais de 18 anos, até o momento a Lei
n°® 9.637 nao foi regulamentada, conforme exigido em seu art. 20. Com a
recente interpretacdo dada ao Diploma Legal pelo Supremo Tribunal Federal,
no julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade — ADI n°® 1923, o tema
das organizagdes sociais voltou a pauta de prioridades do Governo Federal,
notadamente em razdo daquela Egrégia Corte haver se posicionamento a
favor da constitucionalidade do modelo. Dispds ainda o STF, no Acordao de
16 de abril de 2015, sobre a necessidade de o Poder Publico observar os
principios do caput do art. 37 da Constituicdo no processo de qualificacao da
entidade, na celebragdo do contrato de gestao, na dispensa de licitacao para
contratacdes; na outorga de permissdo de uso de bem publico; no

regulamento préprio de compras e na selecdo de seu pessoal, nos termos
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dos regulamentos proprios aprovados pela entidade; e no dever de prestar

contas dos recursos publicos recebidos como fomento.

Em decorréncia, passou a ser responsabilidade do Poder Executivo proceder,
com urgéncia, a regulamentacao da Lei n® 9.637, nos termos de seu art. 20,
com o objetivo de estabelecer, dentre outros, os critérios para a qualificacao
das organizagdes sociais no ambito do Governo Federal e seu processo
administrativo, a negociacao, gestdo e controle dos contratos; as diretrizes
para a prestacao de contas do 6rgao ou entidade supervisora aos érgaos de
controle sobre os resultados do contrato de gestdo; e as diferencas juridico-
administrativas entre o modelo de organizacdes sociais e o modelo de

organizagoes da sociedade civil instituido pela Lei n°® 13.019, de 2014.

O presente documento apresenta recomendag¢des quanto aos conteudos
relevantes a serem contemplados na regulamentagdo da Lei n° 9.637, de
1998, com foco nas necessidades de alinhamento do modelo as disposi¢oes
constitucionais e legais que regulam as relacdes entre o Poder Publico e as
entidades civis sem fins lucrativos no &mbito do Sistema Unico de Satde —

SUS.



Capitulo 2 A Lei n°® 9.637, de 1998

2.1. Contextualizacao

A Lei n®9.637, de 15 de maio de 1998 foi uma das medidas implementadas
no ambito da reforma administrativa realizada no Governo Federal no
periodo de 1995 a 1999, cujos objetivos eram: (a) aumentar a governanga do
Estado; (b) limitar a sua atuagdo as fungdes que lhe sdo proprias; e (c)

transferir da Unido para os estados e municipios as acoes de carater local'.

A reforma orientava-se por um Plano Diretor que propunha estratégias
articuladas de fortalecimento das atividades de direcao superior da
Administracdo Publica Federal, assim como das demais atividades privativas
de estado?; e de desoneracio da acdo estatal direta no campo das atividades
e servicos publicos ndo privativos®, especialmente os de natureza social; e

das atividades estatais voltadas para o mercado.

Para o setor de atividades voltadas para o mercado, o Plano propunha a
privatizacao; e para o setor de atividades e servi¢os ndo privativos, propunha
a publicizacdo da acao publica, ou seja, a absorcdo dessas atividades e

servicos, normalmente voltadas ao provimento de beneficios sociais aos

' Conforme Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995.

2 Atividades privativas de estado s3o aquelas que a Constituicdo e/ou a lei reservaram aos 6rgdos e
entidades regidos integralmente pelo direito publico por demandarem o uso de poderes de
autoridade exclusivos de estado (regulagéo, fiscalizacdo, san¢éao, tutela, dentre outros).

3 Atividades e servicos privativos s3o aqueles livres & atuacdo privada, por autorizacdo constitucional
ou legal.
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cidadaos, por entidades civis sem fins lucrativos qualificadas pelo Poder

Publico como organizacbes socais .

De acordo om o Plano, a implementacao de organizagdes sociais implicaria
duas acdes complementares: (a) a publicizacdo de determinadas atividades
executadas por entidades estatais, que seriam extintas; e (b) a absorcao
dessas atividades por entidades privadas qualificadas como OS, mediante

celebracdo de contrato de gestao4.

A estratégia de transferéncia das atividades estatais “publicizaveis ” para o

Terceiro Setor, garantido o fomento publico, partia das seguintes premissas:

a) reconhecimento do Terceiro Setor como um setor constituido por
“associagoes civis sem fins lucrativos que ndo sdo de propriedade de
nenhum individuo ou grupo e que estdo orientadas diretamente para o
atendimento do interesse publico’(Cadernos Mare da Reforma do

Estado, Volume 2, Organizacdes Sociais);

b) aoselibertar das obrigacdes de execucao direta de atividades e servicos
voltados para o cidaddo, o Governo poderia exercer sobre essas
atividades um controle estratégico de cobranca dos resultados
relacionados aos objetivos das politicas publicas, tendo no contrato de

gestao o instrumento de regulacao da atuagao da OS;

c¢) o modelo de OS tornava mais facil e direto o controle social, visto que
previa a participacdao de representantes dos diversos segmentos

representativos da sociedade civil nos conselhos de administracao;

4 Conforme Cadernos MARE da Reforma do Estado, Volume 2 — Organizacdes Sociais, Brasilia
— DF, 1998, pag. 17.



d)

e)

9)

h)

o modelo de OS iria favorecer o financiamento, pela sociedade civil
(constituidora da OS), das atividades publicas ndo estatais,

especialmente por meio de doacdes;

apesar de as organizagdes sociais, por estarem fora da Administragdo
Publica indireta, gozarem de autonomia administrativa e financeira,
seus dirigentes seriam chamados a assumir responsabilidades maiores,
em conjunto coma sociedade, na gestao da instituicao e na melhoria da
eficiéncia e qualidade dos servigos, atendendo melhor o cidaddo a um

menor custo;

uma vez qualificada como OS, a entidade civil sem fins lucrativos estaria
habilitada a receber recursos financeiros e a administrar bens e
equipamentos do Estado, obrigando-se, em contrapartida, a cumprir
compromissos estabelecidos no contrato de gestdao e, inclusive, de
alcancar metas de desempenho relacionadas a qualidade e a

efetividade dos servigos prestados ao publico;

a diferenga fundamental entre o contrato de gestdo e o convénio de
transferéncia de recursos para o setor privado; visto que no contrato de
gestdao as vinculacbes mutuas seriam muito mais profundas e
permanentes, porque as dotagdes que seriam transferidas as OS, por
forca do contrato de gestdo, estariam destacadas no orcamento
destinado ao seu 6érgdo supervisor, no Orcamento Publico da Unido,
cabendo as mesmas um papel central na implementacao das politicas

sociais do Estado;

a direcao superior das OS seriam exercidas por um conselho de
administracdo constituido majoritariamente por representantes do
Poder Publico e da Sociedade garantiriam um modelo de cogestdo das

atividades publicizadas; e
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i) o controle da aplicagdo dos recursos publicos transferidos a OS, por
parte do Poder Publico, seria realizado dentro do modelo de controle
por resultados, tendo como base o cumprimento dos compromissos
estabelecidos no contrato de gestdao e das metas de desempenho

pactuadas com a entidade civil.

O modelo de parceria do Poder Publico com as organiza¢des socais foi
instituido pelo Governo Federal, por meio da Lei n°® 9.637/98, havendo sido,
posteriormente, adotado por estados e municipios brasileiros, que
promulgaram leis proprias de OS, com dispositivos convergentes e alguns
divergentes do teor da lei federal®, com aplicacdo, especialmente, no campo
da prestacado de servigos de saude. Hoje, o que se chama por “organizacao
social” é, na verdade, um rol de modelos de parceria publico-privada,
distintos entre si, que para serem adequadamente compreendidos exigem a
analise individualizada e detalhada do estatuto juridico de cada um. Entre
eles, de comum, ha o fato de se tratarem de titulos publicos outorgados pelos
Poderes Executivos dos Entes Federativos, por autorizacdo dos seus
respectivos Poderes Legislativos, a entidades civis sem fins lucrativos,
mediante comprovag¢do de cumprimento de requisitos estatutarios, exigidos
em lei, com o objetivo de com elas estabelecer parcerias, em geral de médio

e longo prazo, para provimento de beneficios sociais a populagao.

2.2. Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1923-5

Tao logo sancionada, a Lei n°® 9.637, de 1998, teve sua constitucionalidade

questionada junto ao Supremo Tribunal Federal — STF, pelo Partido dos

> Levantamento realizado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, no periodo
de 2008 a 2009, identificou 57 leis de OS no Pais, além da federal, sendo quinze estaduais e
quarenta e duas municipais. De |4 para c4, esse nimero ja ampliou.



Trabalhadores (PT) e Partido Democratico Trabalhista (PDT), na ADI N° 1.923-
5, em especial no que se refere ao art. 20, 21, 22 e 23, que previram a
possibilidade do Poder Publico “publicizar” servicos publicos, ou seja,
extinguir servicos publicos para transferir sua execugado para as organizagoes

sociais.

Foram, também, objeto de questionamento, o processo discricionario da
selecdo da organizacao social, pelo Governo Federal; a cessao de servidor
publico para a entidade, com 6nus para a Administracao Publica, presente o
entendimento de que ao Poder Publico ndo é facultado por a disposigdo de
entidades privadas servidores publicos por ela custeados; a desobrigacéo da
OS de licitar, em suas compras e contratacdes e de realizar concurso publico

para a contratacao de seus empregados; dentre outros.

Em 2015, apds dezessete anos de inseguranca juridica, o STF julgou a ADI e,
na Ementa da decisdo proferida em 16 de abril deste ano, firmou o
entendimento de que o modelo de parceria e fomento com organizagdes
sociais e a pratica da "publicizacdo” sao constitucionais, tendo admitido a
possiblidade de o Estado, eventualmente, extinguir érgdos ou entidades
publicas e transferir recursos as OSs, por meio de contratos de gestao, para

que elas executem atividades e servicos antes prestados diretamente.

Relativamente a publicizacdo, o Ministro Fux ressaltou, em seu Voto-vista,
gue a publicizacdo de que trata a lei ndo é uma imposicdo aos governos e
sim uma possibilidade; e que ndo apenas a extingdo de 6rgaos e entidades
publicos representa uma publicizacdo, mas também cada decisdo gerencial
de utilizacao do regime de fomento, visto que configura o afastamento da
via de criagdo de orgaos e entidades publicas para a intervencao direta e a
escolha pela busca dos mesmos fins através da indugdo e do fomento de

atores privados. Em suas palavras.
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‘0 que fez a Lei em seu art. 21, assim, foi apenas conjugar essas
duas decisbes em um unico dispositivo, submetendo a
qualificacdo e a celebragdo do contrato de gestio as demais
normas do diploma legal. Assim, reputar tal dispositivo
inconstitucional, com a devida vénia, seria sobremodo incoerente
com a chancela do marco legal das Organizacbes Sociais,
porquanto o fator tempo na opgdo politica pelo modelo de
fomento — se simultaneamente ou apds a edicdo da Lej, portanto
— ndo parece ser de qualquer modo relevante para aferir a sua
conformidade com a Constituicdo” (Noto-vista do Ministro Luiz
Fux na ADI n® 1923, de 1998, fls. 65).

A decisao da Suprema Corte a respeito das Organizagbes Sociais assentou,
definitivamente, a natureza de direito privado da organizacdo social,
integrante do Terceiro Setor, que nao se altera por forca da celebracao de
contrato de gestao com o Poder Publico. Sendo assim, ela nao se sujeita ao
regime administrativo que incide sobre os orgdos e entidades da
administracao direta e indireta, nao estando obrigada a fazer licitagdo e
concurso publico. Seus empregados, sua gestdo e seu patrimbénio sao

privados.

“.a OS ndo é entidade da administracdo indireta, pois ndo se
enquadra nem no conceito de empresa publica, de sociedade
de economia mista, nem de funda¢ées publicas, nem no de
autarquias, ja que ndo é de qualquer modo controlada pelo poder
publico, ndo ha como incidir a regra do art. 37, I, da CF. O que
hd de se exigir é a observincia de impessoalidade e de
objetividade na selecdo de pessoal, conforme regulamento
proprio” (Voto-vista do Ministro Luiz Fux, na ADI 71923, de 7998

pag. 32).

No entanto, pelo fato de receberem do Poder Publico, recursos, bens e
servidores, a titulo de fomento, o STF entendeu que devam observar um
regime juridico minimamente informado pela incidéncia do nucleo essencial
dos principios da Administragdo Publica (CF, art. 37, caput). Por essa razao,
devem conduzir seus contratos de forma publica, objetiva e impessoal, nos
termos de regulamento proprio editado pela entidade, conforme, inclusive,
previsto no art. 4°, VIIl, da Lei 9.637, de 1998; aplicando-se a mesma

recomendacao para o processo de selecao de seu pessoal.



Outra polémica importante afastada, definitivamente, pelo STF foi a da
incidéncia ou nao das normas de licitacdo nos processos de qualificagdo das
OSs e celebracao dos contratos de gestao. A esse respeito, decidiu a Suprema
Corte que nao cabe falar de licitagdo, porquanto a qualificagdo configura um
ato de credenciamento da entidade civil, sobre o qual nao incide o dever
constitucional de licitar. Contudo, o procedimento de qualificacdo deve ser
conduzido de forma publica, objetiva e impessoal; especialmente no que se
refere a discricionariedade dos Administradores Publicos em sua
manifestacdo sobre a conveniéncia e a oportunidade da qualificagdo da OS
(art. 2° 1l da Lei n° 9.637, de 1998). Nesse caso, é forcoso que sejam
observados os principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, de
acordo com parametros fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20

da Lei n® 9.637/98.

Quanto a nao incidéncia do dever de licitar na celebracdo do contrato de
gestdao, entenderam os Ministros, que nao se pode confundir esse
instrumento com o contrato administrativo. O objeto do contrato de gestéao
nao é a compra de servicos no mercado, em ambiente de competicdo. Trata-
se de um ajuste em que as partes instituidas tém finalidades estatutarias
convergentes, e visam ao alcance de objetivos comuns. O contrato
estabelece as regras para o fomento e fixa as metas a serem alcancadas pela
entidade parceira. Ndo obstante, e como todos os demais atos
administrativos dos 6rgados e entidades publicos, a celebracdo do contrato
de gestdao deve ser conduzida por meio de um procedimento publico,
objetivo e impessoal que observe os principios do caput do art. 37 da
Constituicao Federal, ainda que sem os rigores formais da licitagdo, na forma

prevista na Lei n° 8.666, de 1993.

A mesma recomendacdao, quanto a publicidade, impessoalidade e

objetividade, foi dada pelo Supremo, em relagdo as hipoteses de dispensa de
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licitacdo para contratagcdes (Lei n° 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de
permissao de uso de bem publico (Lei n® 9.637/98, art. 12, § 3°).

Finalmente, entenderam os Ministros do STF que nenhum dos dispositivos
da Lei n® 9.637, de 1998 tendeu afastar o controle do Tribunal de Contas e
do Ministério Publico acerca da aplicagdo dos recursos publicos, nem poderia
fazé-lo porquanto o ambito de competéncia desses 6rgaos é delimitado
constitucionalmente. E preciso destacar, no entanto, que de forma coerente
com a gestao privada da OS, esse controle deve se dar sobre o cumprimento
dos termos do contrato de gestao e nao sobre a gestao privada da entidade

colaboradora.

O capitulo a seguir discorre sobre principais conteudos da Lei n° 9.637, de
1998, conjugados aos entendimentos assentados pelo STF na decisao do

julgamento da ADI N° 1.923-5.



Capitulo 3 Principais disposicOes da Lei Federal
das organizacOes socais

3.1. Conceito de organizacgao social

Na forma da Lei n® 9.637, de 1998, organizagdo social - OS é um titulo
concedido pelo Poder Publico a uma associagdo ou fundacao privada, regida
exclusivamente pelo Cédigo Civil e instituida por particulares, para o
estabelecimento de uma relacao de parceria e fomento publico na realizacao
de atividade ou servigo de interesse publico, de natureza continuada, por

meio da celebracdo de um contrato de gestao.

A OS nao é, portanto, uma nova figura juridica e sim um modelo de
cooperagdo de longo prazo entre o Poder Publico e a sociedade civil

organizada.

A respeito, dispde o Caderno MARE n° 2 — Organizagdes Sociais (1998) que
nao é correto entender o modelo de organizagdes sociais como um simples
convénio de transferéncia de recursos, visto que as vinculagcbes mutuas entre
o Poder Publico e a entidade civil qualificada sdo mais profundas e
permanentes, inclusive pela previsao legal da possibilidade da de serem
transferidas a OS a execucdo de atividades e servicos antes realizados

diretamente por 6rgao ou entidade da Administracao Publica (publicizacdo).

Alias, € bom destacar que apesar de o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado vincular a qualificagdo de organizacdes sociais a publicizagdo, ou

seja, a extincdo de 6rgaos e/ou entidades publicas e a transferéncias das
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atividades e servigos publicos para a execucao por entidades civis sem fins
lucrativos, a Lei n° 9.637, de 1998 instituiu esse modelo de qualificacdo e
parceria sem fazer a vinculacdo explicita a publicizagdo como condigdo

fundamental para a qualificacao de OS.

Significa dizer que ndo necessariamente a qualificagdo de uma OS e a
celebracao de contrato de gestdo tenha que ser acompanhada pela extin¢ao
de um 6rgao ou entidade publica. O modelo é independente e pode ser
utilizado para ampliar a agdo estatal em areas nas quais o Poder Publico

julgue mais oportuno e conveniente a atuagao por meio de parceria.

De fato, a mencao a publicizacao é tratada tdo somente nas disposicdes finais
e transitorias, no art. 20, que dispde que o Poder Executivo criara programa
especifico para utilizar o modelo de qualificacdo de OS para absorver
atividades desenvolvidas por 6rgaos ou entidades publicas da Unido, nas
areas referidas no art. 1° - um dispositivo sintonizado com as diretrizes e

estratégias contempladas no Plano Diretor da Reforma de 1995.

Sobre o conceito e a natureza juridica da OS, vale a pena citar, aqui, trecho
do Voto-Vista do Ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal, na Decisao
da ADI N° 1.923-5, de 2015: Entendeu o Ministro que as entidades civis sem
fins lucrativos qualificadas pelo Poder Executivo Federal como OS, com base
na Lei n® 9.637, de 1998, atuam por direito proprio — em razdao de sua
finalidade social estabelecida nos seus atos constitutivos; e ndao por
delegacdo do Poder Publico, uma vez que esse nao delega a elas a
competéncia de realizar servicos publicos (j@ que a delegacao de
competéncias publicas a particulares é inconstitucional, excetuadas as
situagdes que a propria Constituicdo Federal autoriza). Na opinido do
Membro da Egrégia Corte, "a Le/ em causa pretendeu promover, muito pelo
contrario, foi somente a instituicdo de um sistema de fomento, de incentivo

a que tais atividades fossem desempenhadas de forma eficiente por



particulares, através da colaboracdo publico-privada instrumentalizada no
contrato de gestdo. £ é nesse ponto da concretizagdo da atividade de
fomento que  supostamente,  configuram-se todas as demais
inconstitucionalidades alegadas na inicial' (STF - ADI n° 1.9123-5, de 2015,
fls. 59).

Dispds, ainda, o Ministro Fux que as parcerias entre o Poder Publico e as
organizagdes socais nao ofendem aos deveres constitucionais da
Administracdo Publica no campo da saude, da educacdo, da pesquisa
cientifica, do desenvolvimento tecnolégico e da cultura, nos quais a
titularidade é compartilhada entre o poder publico e a sociedade. O
instrumento de colaboracao publico-privada disciplinado pela Lei (contrato
de gestao) é perfeitamente possivel dentro da moldura constitucional de
intervencao do estado no dominio econdmico e social, tratando-se de uma
intervencao indireta, por meio de fomento publico (STF - ADI n® 1.9123-5, de

2015, fls. 33).

3.2. O Programa de Publicizacéo

O art. 20 da Lei n°® 9.637 de 1998 dispde que o decreto criara o Programa
Nacional de Publicizagdo do Poder Executivo Federal que estabelecera
diretrizes e critérios para a qualificagdo de OS, a fim de assegurar a absorcao
de atividades desenvolvidas por érgaos ou entidades publicas da Unido,

observadas as seguintes diretrizes:
a) Enfase no atendimento ao cidaddo;

b) Enfase nos resultados, qualitativos e quantitativos, nos prazos

pactuados;

c¢)  Controle social das a¢des de forma transparente.
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Os arts. 21 e 22 da mencionada Lei tratam da extincdo do Laboratério
Nacional de Luz Sincontron e da Fundacdo Roquette Pinto e autoriza (por lei
e nao por decreto) a qualificacao de duas OS para absorverem as atividades

desempenhadas pelas entidade extintas.

O art. 22 dispde que os servidores integrantes dos quadros das duas
entidades extintas integrardo quadros em extin¢do, assegurados todos os
direitos e vantagens decorrentes do respectivo cargo ou emprego, sendo
facultado aos 6rgaos e entidades supervisoras, a seu critério exclusivo, a
cessdao de servidor, irrecusavel para este, com Onus para a origem, a

organizagao social que houver absorvido as atividades correspondentes.

O inciso VI do art. 22 autoriza a OS que tiver absorvido atividades realizadas
por 6rgaos ou entidades extintas adotar os simbolos designativos desses

seguidos da identificagao “OS".

3.1.1. Posicionamento do STF sobre a publicizacéo

Em sua decisdao na ADI N° 1.923-5, de 2015, o Supremo Tribunal Federal
assentou importantes entendimentos a respeito do instituto da
"publicizacdo” previsto na Lei n® 9.637, de 1998 e tratado no Plano Diretor
da Reforma do Estado e em diversos outros documentos produzidos pelo

Governo Federal sobre a Reforma Administrativa de 1995.

O primeiro deles é o de que ndo ha limites impostos pela Constituicao
Federal a atuacdo direta ou indireta do Poder Publico nos setores livres a
iniciativa privada, tais como a saude e a educacao; podendo os governos
colocarem em pratica projetos distintos de intervengdo estatal, na forma

autorizada pelos seus respectivos Poderes Legislativos.



O segundo entendimento importante é o de que ha irrelevancia temporal na
opcao do Poder Publico pelo modelo de fomento, sendo perfeitamente
possivel, perante a Constituicao, a decisdo politica do governo de extinguir
orgaos ou entidades publicas para privilegiar a prestacao de servicos a
populacdo por meio do fomento e parceria a atuagdo privada sem fins

lucrativos.

Para o STF, a qualificacao de OS nao implica a renuncia aos deveres estatais
de agir, posicionando-se o ato dentro da margem de conformacao
constitucionalmente atribuida aos agentes politicos democraticamente
eleitos. O ato de publicizacdo compreende tanto a eventual extingdo de
orgaos ou entidades publicas no processo de qualificacao de OS e celebracao
de contrato de gestdo quanto a nao criacdo de outro 6rgdo ou entidade para
ampliacdo da intervencao direta do estado. A extingao pontual de entidades
publicas apenas concretiza o modelo. Ha indiferenca do fator temporal —

extincao ou nao criagao.

“5. O marco legal das Organizagbes Sociais inclina-se para a
atividade de fomento publico no dominio dos servicos sociais,
entendida tal atividade como a disciplina ndo coercitiva da
conduta dos particulares, cujo desempenho em atividades de
Interesse publico é estimulado por sangbées premiais, em
observéncia aos principios da consensualidade e da participacdo
na Administracdo Publica.

6. A finalidade de fomento, in casu, é posta em prética pela
cessdo de recursos, bens e pessoal da Administracdo Publica para
as entidades privadas, apos a celebragdo de contrato de gestdo, o
que viabilizara o direcionamento, pelo Poder Publico, da atuacédo
do particular em consondncia com o interesse publico, através da
insercdo de metas e de resultados a serem alcangados, sem que
isso configure qualquer forma de rendncia aos deveres
constitucionais de atuagao.

7. Na esséncia, preside a execugcdo deste programa de a¢do
institucional (programa de publicizagdo) a logica que prevaleceu
no jogo democratico, de que a atuagdo privada pode ser maris
eficiente do que a publica em determinados dominios, dada a
agilidade e a flexibilidade que marcam o regime de direito
privado.”
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8  Os arts. 18 a 22 da Lei n° 9.637/98 apenas concentram a
decisdo politica, que poderia ser validamente feita no futuro, de
alastar a atuacdo de entidades publicas através da intervencdo
direta para privilegiar a escolha pela busca dos mesmos fins
através da indug¢do e do fomento de atores privados, razdo pela
qual a extingdo das entidades mencionadas nos dispositivos ndo
afronta a Constituicdo, dada a irrelevancia do fator tempo na
opgao pelo modelo de fomento — se simultaneamente ou apds a
edicdo da Lei.” (STF - Inteiro Teor do Acérdao da ADI n° 1923-5,
de 2015-fls. 123 e 124 ).

Nos autos da ADI N° 1.923-5, manifestou-se o Ministro Luiz Fux, autor do
voto condutor da decisao da Suprema Corte, no sentido de que a Lei n®9.637,
de 1990 delega ao administrador a competéncia de fixar os critérios objetivos

a serem observados na aplicacao do instituto da publicizagao em cada caso:

Ou seja, é a propria Lei que compele o administrador a fixar, em
abstrato, critérios objetivos em ato regulamentar para que exerga,
em cada caso concreto, a competéncia que lhe foi deferida, com
[sso instituindo uma auto-limitacdo da Administracdo Publica: ao
densificar em um ato regulamentar abstrato tais critérios,
concretizando o que previsto na Lej, as futuras decisbes da
Administracdo deverdo se reconduzir, fundamentadamente, as
diretrizes fixadas. Em ultima andlise, portanto, a sistemadtica da Le;
se interpretada & /luz da Constituicdo, conduz a que a
discricionariedade seja entendida como um veiculo para alcancar
a concretizagcdo das diretrizes instituidas no art. 20 do djploma, de
modo a se reduzir drasticamente a margem de apreciacdo do
administrador nos casos futuros, em prestigio a impessoalidade e
a igualdade de tratamento. (Trecho do voto-condutor do Ministro
Luiz Fux, na ADI N° 1.923-5 - STF - Inteiro Teor do Acérdao da ADI
n° 1923-5, de 2015 f1.23).

Além disso, deve-se considerar que, no caso da publicizacdo implicar a
extingdo de 6rgao ou entidade publica criada por lei ou mesmo a extingao
de competéncias a eles legalmente atribuidas, é imprescindivel que a medida
seja previamente submetida a aprovacdo do Poder Legislativo competente,
sob pena de configurar ilegalidade. Nesse caso, a decisdo de publicizar nao
decorre apenas da decisdo discricionaria da Administracao Publica, mas deve
ser validada pelo Legislativo. E nesse sentido, inclusive, que dispde a

publicacdo do Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado



(extinto) sobre as organizagdes sociais, ao discorrer sobre o processo de

publicizacao:

“Na sua implantagdo e durante o seu pleno funcionamento, o novo
modelo (da organizacdo social) podera ser avaliado com rigor e
transparéncia, porque o Congresso nacional tera ativa participacdo
em todo o processo. Assim, a qualificagdo dessas entidades, na
maior parte dos casos, devera ocorrer concomitantemente a
extingdo de congénere, integrante da administragdo publica.
Incumbira ao Congresso Nacional decidir pela extingdo da
entidade, sendo que a Organizacdo social qualificada para
absorver suas atividades adotara a denominagéo e os simbolos da
entidade extinta. Além disso, anualmente, as dota¢ées destinadas
a execu¢do dos contratos de gestdo entre o Estado e cada
Instituicdo deverdo estar expressamente previstas na Lei
Orcamentaria e ser aprovadas pelo Congresso” (Cadernos MARE
n° 2 - Organiza¢bes Sociais, 1998, fis. 14).

STF - ADI 1923 / DF - Ementa

Na esséncia, preside a execucdo deste programa de acdo
institucional a I6gica que prevaleceu no jogo democratico, de que
a atuagdo privada pode ser mais eficiente do que a publica em
determinados dominios, dada a agilidade e a flexibilidade que
marcam o regime de direito privado (STF - Inteiro Teor do Acérdéo
da ADI n° 1923-5, de 2015

3.2. A habilitacao ao titulo de organizacéo social

Para se habilitar a qualificagdo como organizagao social a entidade civil deve

atender aos requisitos estabelecidos nos arts. 2°, 3° e 4° da Lei n°® 9.637, de

1998; os quais exigem a comprovacao de que os seus atos constitutivos

disponham:

a) que se trata de pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos,

cujos fins sociais estdo relacionados ao exercicio de atividades dirigidas
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ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico,

protecao e preservacao do meio ambiente, a cultura ou a saude;

[OD

a) que seu 6rgao de direcao superior tem de natureza colegiada e
constituido majoritariamente por representacdo do Poder Publico e
membros da comunidade e de uma diretoria, com composicao e

atribuicdes normativas e de controle basicas previstas na Lei ;

b)  asuarenuncia ao proprio patrimonio em favor do Poder Publico ou de

outra OS, em caso de sua extin¢ao ou de sua desqualificagdo como OS;

c) aobrigatoriedade de publicar anualmente os relatoérios financeiros e do

2

o
oy
o)
—
L
(@]
N
[
o
o
[=]]
P
w
—
<
o
O
<T
O
<
'_
2
L
=
<<
—
-
O]
(N}
4
(WH}
(@)
<
'_
0
o
e
o
x
o

relatorio de execucao do contrato de gestdao no Diario Oficial da Uniao;

d) no caso de associacao civil, a aceitacao de novos associados, na forma

do estatuto;

e) a proibicao de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido

em qualquer hipodtese.

3.3. A conveniéncia e oportunidade da qualificacao

Uma vez atendidos os requisitos estabelecidos na Lei, a qualificacdao da
entidade civil fica ainda condicionada a analise da conveniéncia e da
oportunidade da medida pelo Ministro ou autoridade titular de 6rgao
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto

social; assim como do Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestao.

Essa analise e aprovacdo dos titulares das duas pastas ministeriais é
fundamental, visto que a qualificacdo de organizagdes sociais deve ser
aprovada apenas no caso de o 6rgdo supervisor ter interesse e necessidade
de estabelecer a parceria para alcancar maior eficacia e/ou eficiéncia na

implantacdo da politica publica sob sua responsabilidade.




Por isso, a analise da conveniéncia e da oportunidade da qualificagdo, pelas
autoridades publicas acima mencionadas deve considerar se ha justificativas
de que a celebragdo da parceria ira melhor atender ao interesse publico do
gue o investimento na realizacdo direta das atividades e servigos por 6rgao
ou entidade publico. Além disso, deve ser avaliado se a entidade habilitada
(pelo atendimento aos requisitos estabelecidos na Lei) atende a requisitos
adicionais relacionados ao setor em que atuam e aos servicos e atividades

que o Poder Publico deseja fomentar.

Importante ressaltar que a competéncia discricionaria do Poder Publico na
avaliagdo e decisao quanto a conveniéncia e a oportunidade da qualificagdo
de uma OS deve ser exercida a luz de critérios objetivos, observados os
principios constitucionais da publicidade, moralidade, eficiéncia e
impessoalidade, inexistindo permissivo a arbitrariedade. Essa, inclusive, é a

recomendacao do STF, exarada na decisao da ADI N° 1.923-5, de 2015.

“11. A previsdo de competéncia discriciondria no art. 2 Il, da
Lei n° 9.637/98 no que pertine a qualificacgdo tem de ser
Interpretada sob o influxo da principiologia constitucional, em
especial dos principios da impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput). E de se ter por vedada,
assim, qualquer forma de arbitrariedade, de modo que o
indeferimento do requerimento de qualificacdo, além de pautado
pela publicidade, transparéncia e motivacdo, deve observar
critérios objetivos fixados em ato regulamentar expedido em
obediéncia ao art. 20 da Lei n® 9.637/98, concretizando de forma
homogénea as diretrizes contidas nos inc. | a Ill do dispositivo”
(STF - Inteiro Teor do Acérddo da ADI n°® 1923-5, de 2015 fs. 5)

Outro aspecto importante do processo de qualificagdo de OS é que somente
ha qualificagdo de uma entidade civil se o Poder Publico, efetivamente, for
celebrar com ela um contrato de gestdo para fomento as suas atividades,
diferentemente de outros modelos de qualificacao de entidades civis em que

a qualificacao ocorre como um pré-credenciamento para futuras parcerias.
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A OS é qualificada diretamente pelo chefe do Poder Executivo, a quem deve
ser submetida a proposta de qualificacdo da OS, devidamente acompanhada
das justificativas dos dois ministros de estado signatarios do porqué da
escolha do fomento e da parceria com entidade civil para complementar a

atuacdo da Administracao Publica.

A exclusividade do Chefe do Poder Executivo, em decidir se € ou ndo
oportuno e conveniente qualificar uma OS, decorre do fato de que a parceria
publico-privada sera de longo prazo, por envolver a execucao de atividades
ou prestagdo de servicos sociais de interesse publico, de carater
complementar, normalmente dirigidos a coletividade, que requerem oferta

continua e ininterrupta.

Note-se que a Lei n® 9.637, de 1998, ndo impss critérios para a eleicdo das
entidades a serem qualificadas como OS, remetendo a sua definicdo ao
regulamento do Poder Executivo, inclusive como forma de garantir a sua
adequacao as especificidades de cada situacao concreta. Valorizou, assim, a
a discricionariedade do gestor publico, legitimando-a como o espaco de
identificacdo das alternativas e solugbes que melhor possam atender ao
interesse publico, frente as multiplas realidades que se apresentam a

Administracao.

E evidente que esse exercicio de poder discricionario da Administracdo
Publica ndo representa um espaco a margem da lei. Por forga constitucional,
todo ato do administrador submete-se inexoravelmente aos principios
fundamentais da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia. Assim, é essencial que a proposicdo de
qualificacdo de entidade civil como OS deixe claros e transparentes os
critérios de eleicdo utilizados pelo Ministério propositor, assim como as

razdes que justifiquem o estabelecimento da parceria e o fomento de longo



prazo e o porqué de a parceria ser mais conveniente do que a execugao direta

do servico ou atividade pelo Poder Publico.

3.4. Inaplicabilidade da licitacdo ao processo de
gualificacao de OS

Na qualificacdo de entidade civil sem fins lucrativos como OS, inexiste

violacdo ao dever constitucional de licitar, porquanto o processo de
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qualificacdo é uma hipdtese de credenciamento. Esse é, inclusive, o
entendimento assentado pelo Supremo Tribunal Federal, na ADI N° 1.923-5,

de 2015, conforme trecho da decisao, abaixo transcrito:

“9. O procedimento de qualificacdo de entidades, na sistematica
da Lei, consiste em etapa inicial e embrionaria, pelo deferimento
do titulo juridico de “organizagdo social’, para que Poder Publico
e particular colaborem na realizacdo de um interesse comum, ndo
se fazendo presente a contraposicdo de interesses, com feicdo
comutativa e com intuito lucrativo, que consiste no nucleo
conceitual da figura do contrato administrativo, o que torna
inaplicavel o dever constitucional de licitar (CF, art. 37, XXi).

A atribuicdo de titulo juridico de legitimacdo da entidade através
da qualificacdo configura hipotese de credenciamento, no qual
néo incide a licitagdo pela prépria natureza juridica do ato, que
ndo é contrato, e pela inexisténcia de qualquer competicdo, ja que
todos os interessados podem alcancar o mesmo objetivo, de
modo includente, e ndo excludente. ” (STF - Inteiro Teor do
Acorddo da ADI n° 1923-5, de 2015, fis.5).

3.5. O Conselho de Administracao da Organizacéao
Social

O Conselho de Administracdo da OS é seu 6rgdo de direcdo superior,
responsavel privativamente pelas atribuicbes de o ambito de atuacdo da

entidade; aprovar e dispor sobre a alteracao dos seus estatutos; aprovar o
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seu regimento interno e os regulamentos da entidade; aprovar a proposta de
contrato de gestdo da entidade; designar e dispensar os membros da
diretoria e fixar a sua remuneracao; aprovar os relatorios gerenciais e de
atividades da entidade e fiscalizar o cumprimento das suas diretrizes e metas,
bem como aprovar os seus demonstrativos financeiros e contabeis e as

contas da entidade, com o auxilio de auditoria externa.

O Conselho é constituido por representantes: (a) do Poder Publico definidos
no estatuto da OS; (b) de entidades da sociedade civil definidas nos estatutos;
e (c) dos associados, eleitos dentre seus membros; e por pessoas eleitas
dentre as demais integrantes do Conselho, dentre pessoas de notoria

capacidade profissional e idoneidade moral.

Mais de 50% dos conselheiros devem ser representantes do Poder Publico e

de entidades da sociedade civil.

Todos os conselheiros devem ser designados para mandato de 4 anos,

permitida uma reconducao.

O Conselho deve se reunir ordinariamente, no minimo 3 vezes ao ano e
extraordinariamente a qualquer tempo, sendo que o presidente da OS devera

participar dessas reunides, sem direito a voto.

Os conselheiros nao sao remunerados, podendo, apenas, receber ajuda de

custo por reuniao da qual participem.

Nao é possivel acumular as fungdes de conselheiro e de membro da diretoria

da OS.

Destaque-se que a participagdo do Poder Publico no Conselho de
Administracao da OS foi analisada na ADI N° 1.923-5 pelo Supremo Tribunal
Federal, que entendeu que ndo haver violagao ao art. 5, inciso XVIl e XVIIl da

Constituicao, visto que esta condicionada a adesao voluntaria da entidade.



“19. A previsdo de percentual de representantes do poder
publico no Conselho de Administracdo das organizacées sociais
ndo encerra violagdo ao art 5% XVII e XVIl, da Constituicdo
Federal, uma vez que dependente, para concretizar-se, de adesao
voluntaria das entidades privadas as regras do marco legal do
Terceiro Setor.” (STF - Inteiro Teor do Acorddo da ADI n°® 1923-5,
de 2015 fls. 7)

3.6. A participacdo do Poder Publico no Conselho
de Administracéo

A participagdo do Poder Publico no Conselho de Administracdo da

1

organizagdo social garante que ele possa “velar” o titulo concedido a
entidade civil, especialmente quanto ao alinhamento de suas estratégias e
atividades ao seu fim social; a sua finalidade ndo lucrativa; ao cumprimento
dos objetivos do contrato de gestdo; e a aplicacdo de seus recursos

integralmente para a consecucdo do seu fim social.

Da-se, portanto, uma espécie de “cogestao”, onde o Poder Publico e
representacdes de segmentos da sociedade civil, especialmente os
impactados pela acdo da OS, compartilham com os demais administradores
da entidade os poderes de decisao superior. Incumbe ao Conselho de
Administracao, privativamente, dentre outras atribuicdes, aprovar a proposta
de orcamento da entidade e o programa de investimentos; aprovar os
relatérios gerenciais e de atividades da entidade e encaminhar ao Poder
Publico; fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar
os demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da entidade,
com auxilio de auditoria externa (Lei n® 9.637, de 1998, art. 4°, I, IX e X). A
obrigacdo de dar transparéncia aos resultados da organizacdo social da
transparéncia a sua atuagdo e constitui, também, fator contributivo para a

promocao do controle social.
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Note-se que, embora a participagao estatal no Conselho de Administracéo
nao seja majoritaria, essa participacdo somada a representacdo dos
segmentos sociais impactados o €, o que significa que, para ser qualificada
como organizacgao social, a entidade civil sem fins lucrativos abre méao da

propria governanca em favor deles.

E esse Conselho de Administracio da OS, com maioria de conselheiros
representantes do Poder Publico e da sociedade civil, que fixa o ambito de
atuacao da OS; aprova a proposta de contrato de gestdo que essa celebrara
com o Poder Publico; a sua proposta orcamentdria e programa de
investimentos; designa e dispensa os membros da diretoria; fixa a
remuneragao da diretoria; aprova e dispde sobre eventuais alteragdes dos
estatutos ou a extincdo da entidade; aprova o seu regimento interno; e
regulamentos préprios de contratagdo de obras, servicos, compras e
alienacdes e o plano de cargos, salarios e beneficios dos seus empregados.
Além disso, dentre outras atividades, esse Conselho é responsavel pela
fiscalizacdo do cumprimento das diretrizes e metas definidas para a entidade
e pela aprovacao dos seus demonstrativos financeiros e contabeis e contas

anuais, devendo contar com auxilio de uma auditoria externa.

O papel dos representantes do Poder Publico no Conselho de Administracao
da OS ¢, portanto, de fundamental importancia porquanto a eles incumbe
assegurar que a entidade parceira tenha uma gestdo interna saudavel,

voltada, efetivamente, para o cumprimento de suas finalidades sociais.

Para tanto, esses representantes devem ser orientados e apoiados pelo érgao
ou entidade publica responsavel pela proposicdo da qualificacdo e
supervisao do contrato de gestao.

Um ponto importante, nesse sentido, € a orientagdo do 6rgdo supervisor a

seus representantes no Conselho da OS no sentido de propor a incorporacao,

no plano de auditoria externa contratada, as questdes consideradas



relevantes para a avaliacao desses auditores, que deverao ser respondidas
em seu relatorio, em especial aquelas relativas as obrigacbes de natureza
financeira da entidade, constantes do contrato de gestdo e outras previstas
na Lei n® 9.637, de 1998. Dentre outros aspectos que devem ser
acompanhados e constar dos relatérios da entidade e da auditoria
independente, estao os limites de gastos com remuneracdo e outras
vantagens de qualquer natureza pagos a dirigentes e empregados (inciso I,
art. 7°), bem como a relacao de todos os pagamentos efetuados a dirigentes,
assessores e conselheiros, para fins de acompanhamento da evolugao de sua
situacdo patrimonial (evidéncias de enriquecimento ilicito, art. 10 da

mencionada lei).

Outro aspecto a ser considerado pelo 6rgdo ou entidade supervisora do
contrato de gestdo com a OS é o de buscar encaminhar proposices, no
ambito das negociacdes do contrato de gestdo, para que as entidades
qualificadas como organiza¢des sociais incorporem aos estatutos sociais a
figura do Conselho Fiscal, composto por representantes dos associados, com
a finalidade de assessorar o Conselho de Administracdo no
acompanhamento da gestdo contabil e financeira, o qual devera também e,
independentemente da auditoria externa, efetuar uma analise das contas da
entidade, com emissdo de parecer conclusivo, previamente a sua analise e

aprovacao pelo Conselho.

Nao existe obrigatoriedade legal para a existéncia do Conselho Fiscal, mas
ele é muito util para a ampliacdo do controle social sobre a gestdo da

entidade.

Os representantes do Poder Publico no Conselho de Administragdo de
entidade qualificada como organizacao social deverdo se assessorar, sempre
que necessario, de técnicos especializados no processo de analise e

aprovacao do relatorio de execucdao do contrato de gestdo, dos
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demonstrativos de resultados financeiros e do balango patrimonial da
entidade, dada a competéncia do Conselho de Administracdo e sua
responsabilidade como representantes do Poder Publico (Lei n® 9.637, de

1998, inciso X do art. 4°).

A composicao do conselho deve observar os seguintes critérios (art.3° da

Lei):

a) 20a40% de membros natos representantes do Poder Publico, definidos

pelo estatuto da entidade;

b) 20 a 30% de membros natos representantes de entidades da sociedade

civil, definidos pelo estatuto;

c) Até 10%, no caso de associacao civil, de membros eleitos dentre os

membros ou os associados;

d) 10 a 30% de membros eleitos pelos demais integrantes do conselho,
dentre pessoas de notoéria capacidade profissional e reconhecida

idoneidade moral, e

e)  Até 10% de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo

estatuto.

3.7. O contrato de gestéo

O contrato de gestao é o ajuste celebrado entre a organizacdo social e o
o6rgao ou entidade responsavel pela politica publica correspondente as
atividades a serem fomentadas (que, inclusive, deve ter sido o proponente
da qualificacdo ao Presidente da Republica), quer ira exercer as fungdes de

supervisor do contrato. O contrato deve ser firmado tao logo qualificada a



entidade seja qualificada como OS® visto que, conforme art. 5° da Lei n°
9.637, de 1998, é ele que formaliza a parceria, dispondo as atribuicdes,
responsabilidades e obrigagbes das partes (art. 6° da lei); as metas de
desempenho e resultados a serem alcancados pela OS, assim como a
previsdao do montante de recursos publicos necessarios ao cumprimento do

contrato que serdo transferidos para a entidade, a titulo de fomento.

Importante destacar que a organizacao social ndo recebe recursos publicos

orcamentarios e sim recursos financeiros a titulo de fomento (por

transferéncia). O fomento ndo é pagamento por servicos, mas recursos
destinados a entidade parceira para promover a sua atividade-fim, devendo
essa, em contrapartida, alcancar as metas estabelecidas, de comum acordo,

com o Poder Publico, observadas as condicdes estabelecidas no contrato.

A execucao do contrato de gestdo é avaliada e fiscalizada pelo 6érgao
supervisor, a quem a entidade parceira deve prestar contas dos resultados

alcancados.

A Lei n°® 9.637, de 1998 ndo prevé que o contrato de gestdo tenha vigéncia,
assim como condicdes de renovagao, uma vez que ele deve viger enquanto
viger a qualificacdo da organizacao social, por prazo indeterminado, devendo
seu plano ou programa de trabalho ser repactuado entre os signatarios,

periodicamente para atualizagdo das metas e dos valores do fomento.

A respeito do contrato de gestao, entendeu o STF, na decisdo da ADI n® 1923-

5, de 2015 que ele tem natureza de convénio e que sua celebracao deve,

® 0 Caderno MARE n° 2 — Organizacdes Sociais (1998) define contrato de gestdo como um
compromisso institucional firmado entre o Estado, por intermédio de seus ministérios, e uma
entidade ndo-estatal, a ser qualificada como organizacdo social e destaca que esse é o
instrumento-chave que regula o relacionamento entre ministérios e entidades nado estatais
executoras de atividades sob sua supervisao (fls. 36).
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necessariamente, ser submetida a procedimento objetivo e impessoal,

conforme abaixo:

“12. A figura do contrato de gestdo configura hipdtese de
convénio, por consubstanciar a conjugagdo de esfor¢os com plena
harmonia entre as posicées subjetivas, que buscam um negocio
verdadeiramente associativo, e ndo comutativo, para o
atingimento de um objetivo comum aos interessados: a realizacdo
de servi¢os de saude, educacdo, cultura, desporto e lazer, meio
ambiente e ciéncia e tecnologia, razdo pela qual se encontram fora
do dmbito de incidéncia do art. 37, XX, da CF.

13.  Diante, porém, de um cenario de escassez de bens, recursos
e servidores publicos, no qual o contrato de gestio firmado com
uma entidade privada termina por excluir, por consequéncia, a
mesma pretensdo veiculada pelos demais particulares em idéntica
situa¢do, todos almejando a posicdo subjetiva de parceiro privado,
impde-se que o Poder Publico conduza a celebragdo do contrato
de gestdo por um procedimento publico impessoal e pautado por
critérios objetivos, por forca da incidéncia direta dos principios
constitucionais da impessoalidade, da publicidade e da eficiéncia
na Administragdo Publica (CF, art 37, caput).” ((STF - Inteiro Teor
do Acérdao da ADI n® 1923-5, de 2015 fls. 5 e 6)

A Lei n® 9.678, de 1998 alterou o art. 24 da Lei n° 8.666, de 1993 para
estabelecer que é dispensavel ao Poder Publico realizar licitacdo para
celebrar contratos de prestacao de servicos com as organizagdes sociais,
qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades
contempladas no contrato de gestdo’. Essa dispensa foi considerada

constitucional pelo STF, na Decisdao da ADI N° 1.923-5,

3.8. A Comissao de Acompanhamento e Avaliacao

A Lein®9.637, de 1998, prevé que a autoridade supervisora podera constituir

comissao de especialistas, para apoiar o processo de fiscalizacdo do contrato

7 Esse dispositivo foi considerado constitucional pelo STF, conforme Emenda do julgamento
da ADI N° 1.923-5.



de gestdo. A esses especialistas, de notoéria capacidade e adequada
qualificacao, incumbirao as atribuicdes de analisar os resultados alcangados
com a execucdao do acordo e encaminhar, a autoridade supervisora do

contrato, relatério com avaliacao conclusiva (art. 8°, §§ 2° e 3°).

Pela natureza de sua composicdo, a comissdao constitui instancia
eminentemente técnica e suas competéncias circunscrevem-se aos termos
do contrato, ou seja, de analise dos resultados alcancados pela entidade, a
luz dos termos pactuados e de pronunciamento conclusivo sobre o

desempenho apurado.

A capacidade e a qualificacdo de seus membros é determinada pela
autoridade supervisora, responsavel pelas designacdes. Por essa razdo, as
comissdbes de acompanhamento e avaliagdo de contratos de gestao
instituidas no ambito do Governo Federal tém composicdo interdisciplinar,
com participacao inclusive de técnicos de 6rgaos e entidades do Poder
Publico com interveniéncia no contrato, assim como de peritos externos,

oriundos de outros 6rgaos, do meio académico ou, ainda, do setor privado.

O papel da comissao é subsidiar, em nivel técnico, a autoridade supervisora
na fiscalizacdo do contrato de gestdo do qual é signataria. Nesse caso, o
critério de interdisciplinaridade na constituicdo da comissdao tem sido
fundamental para assegurar a cobertura das diversas areas de conhecimento
requeridas em experiéncias de gestdo por resultados, assim como para
assegurar autonomia de atuacao a instancia avaliativa. O fato de haver
membros sem vinculo hierarquico com a autoridade supervisora do contrato

da a comissdao maior independéncia na sua avaliacao técnica.

Cumpre a comissao avaliar os resultados alcangados na execucao do contrato
de gestao pela organizacao social (§ 2°, art. 8°) e elaborar parecer conclusivo
sobre o alcance das metas pactuadas (§ 3° art. 8°). A comissao de

acompanhamento e avaliacdo deve seguir fielmente a sistematica de
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avaliagdo pactuada pelas partes no contrato de gestdo e os indicadores de

qualidade e produtividade nele estabelecidos.

3.9. A supervisao do contrato de gestao

A Lei estabelece que o contrato de gestao sera supervisionado ou fiscalizado
pelo 6rgdo ou entidade do Poder Executivo que firma-lo na condicao de
signatario. Os procedimentos basicos de supervisao estao disciplinados nos
artigos da Secao IV da Lei n°® 9.637, de 1998. Além disso, os signatarios do
contrato, de comum acordo, podem estabelecer procedimentos adicionais a
serem aplicados no processo de supervisao e fiscalizacdo, em clausulas

contratuais especificas.

As competéncias relativas a supervisdo ou fiscalizacao do contrato de gestao
compreendem a avaliagdo da execucao dos compromissos contratuais,
especialmente no que se refere ao cumprimento das metas negociadas com
a organizacao social e a analise da sua prestacdao de contas, relativa ao

exercicio financeiro. Nesse sentido, dispde o § 1° do art. 8° da lei:

“a entidade qualificada apresentara ao orgdo ou entidade do
Poder Publico supervisora signataria do contrato, ao término de
cada exercicio ou a qualguer momento, conforme recomende o
Interesse publico, relatdrio pertinente a execugdo do contrato de
gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas
com os resultados alcangados, acompanhado da prestacdo de
contas correspondente ao exercicio financeiro’.

O objeto da fiscalizacdo do Poder Executivo ndo é a gestdao administrativa e
financeira da OS e sim o cumprimento das obrigacSes e o alcance das metas
de desempenho negociadas no contrato, particularmente quanto ao

atingimento dos resultados esperados da parceria.

A supervisao ou fiscalizacao do contrato de gestao, pelo Poder Executivo,

implica a assuncao, pela autoridade maior do 6rgao ou entidade signatario,



da responsabilidade, indelegavel, de conduzir o processo de negociacdao dos
termos do contrato de gestao que sera celebrado com a OS e de sua revisao
ou renovacao. Nesse processo, é fundamental que a autoridade do 6rgao ou
entidade supervisora avalie a situagdo financeira da entidade parceira, com
base nos demonstrativos de resultados financeiros e do balanco patrimonial,
incluidos eventuais excedentes financeiros inscritos no patrimonio liquido,
bem como dos relatérios de execucao do contrato de gestao. Essa avaliagdo
deve ser realizada, no minimo, anualmente, mas pode ser feita sempre que
os dirigentes publicos responsaveis pelas negociacdes do contrato julgarem

pertinente.

A verificacdo da boa saude financeira da OS é uma informagao prévia de alta
relevancia a aprovacao de termos aditivos ou de renovacao do contrato para
novo periodo, porque balizard a definicdo de novas metas e valores de
fomento, viabilizando que o montante de recursos publicos transferidos a
entidade parceira correspondam as suas reais necessidades para alcancar as
metas estabelecidas pelo Poder Publico e obter os resultados pactuados no

contrato de gestao.

E bom lembrar que a relacio que se estabelece entre o Poder Publico e uma
organizacdao social ndo é a de compra de servicos publicos e sim de
cooperagao publico-privada na viabilizacdo de atividades ou servicos de
interesse publico. Dessa forma, os valores transferidos a entidade privada, a
titulo de fomento, deverdo ser calculados com base na projecdo dos custos
de execucao das atividades e dos servicos e na capacidade operacional e
financeira da OS de contribuir para a sua consecucdo. E muito importante
que a OS também empregue recursos préoprios no alcance das metas
negociadas com o Poder Publico porque, afinal, essas metas referem-se a

atividades inerentes as suas finalidades estatutarias, de natureza social e ndo

lucrativa.
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Dada a complexidade dessa analise, é sempre recomendavel que a
autoridade do 6rgdo ou entidade publica supervisora possa se assessorar de

pessoal técnico qualificado, sempre que necessario.

Para facilitar o acesso do 6rgao ou entidade publica supervisora as
informacgdes sobre a gestao financeira e contabil da OS, é recomendavel que
a autoridade publica procure negociar com a entidade a inclusdo de
dispositivo especifico no contrato de gestdao que obrigue os seus dirigentes
a apresentar, anualmente, ao Poder Publico, em prazo definido, copia das
declara¢bes do Imposto de Renda com o objetivo de acompanhar a evolugao
do seu patrimonio. Essa providéncia podera contribuir para a verificacao da
existéncia de evidéncias de enriquecimento ilicito de que trata o art. 10 da

Lei n® 9.637, de 1998.

A autoridade supervisora é responsavel pela avaliacdo da prestacdao de
contas da organizacao social, realizada diretamente ao 6rgao ou entidade
supervisora, por meio da apresentacao de relatério comparativo das metas
propostas com os resultados alcancados, acompanhado de relatério

financeiro com o seu balanco anual.

Nesse processo, cumpre ao supervisor do contrato constatar se houve a
efetiva realizacao das atividades e servicos pactuados em contrapartida aos
recursos publicos a ela transferidos, nos padrdes de qualidade estabelecidos
e verificar as condigdes financeiras da organizacao social que atestam a sua

capacidade de manter-se na qualidade de colaboradora do setor publico.

O nivel de eficiéncia da organizacao social no cumprimento de seus
compromissos com o Poder Publico é informacdo de alta relevancia para
subsidiar o processo de negociacdo das metas para o exercicio seguinte e,

especialmente, do montante de recursos a serem transferidos.

Se, no processo de supervisao do contrato de gestao ou ainda, durante a

participagdo de membros do Poder Publico no Conselho de Administracao



da OS, forem constatadas irregularidades ou ilegalidades praticadas pela
organizagdo social na execuc¢do dos seus compromissos no ambito do
contrato de gestdo, o 6rgao ou entidade supervisora devera adotar as
providéncias cabiveis junto a Advocacia-Geral da Unido e ao Ministério
Publico (arts. 9° e 10) e/ou conduzir o processo de desqualificagdo da

entidade (art. 16).

Caso a constatacao de irregularidades ou ilegalidades, detectadas durante as
analises das contas, ou a qualquer momento, esteja relacionada,
especificamente, a utilizacdo de recursos de origem publica pela organizacao
social, estas deverdao ser comunicadas ao Tribunal de Contas da Unido, nos
termos do art. 9° da Lei n° 9.637, de 1998. Os dirigentes que negociam 0s
termos do contrato de gestdo, bem como, os técnicos que os assessoram nas
suas fungdes, em especial nas analises das contas da entidade e relatérios de
execucdo do contrato, sao os responsaveis, no orgao supervisor, pelo

encaminhamento de eventuais denuncias.

Apos recebimento do relatério de execucdao do contrato de gestdo e da
prestacao de contas correspondente ao exercicio financeiro, elaborado pela
entidade qualificada como organizagdo social e aprovada pelo Conselho de
Administracao, assim como do relatério de avaliacigo da Comissao de
Acompanhamento e Avaliagdo, a autoridade publica responsavel pelo
acompanhamento e supervisdo da execucao do contrato de gestao do érgao
supervisor devera elaborar parecer sobre a sua execucao no exercicio
avaliado, bem como sobre a regularidade da aplicacdo dos recursos pela
organizagao social. A énfase no parecer devera ser dada ao cumprimento das

metas pactuadas.

No aspecto financeiro devera ser observada a aplicacdo dos recursos
exclusivamente na sua area de atuacao (alinea a do inciso | do art. 2° da Lei

n° 9.637, de 1998), conforme definido no decreto de qualificagdo, nas
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orientagdes estratégicas, objetivos e metas do contrato de gestdo, o
investimento de eventuais excedentes financeiros no desenvolvimento das
préprias atividades (alinea b do inciso | do art. 2°) e a observancia dos limites
de gastos com remuneracao de dirigentes e empregados. O referido parecer
sera o fundamento para o despacho final do Ministro de Estado supervisor

sobre a execucao do contrato no periodo avaliado.

Importante registrar que as atividades de supervisao nao se confundem com
aquelas desempenhadas pela comissdo de avaliacdo. E a autoridade
supervisora que incumbe negociar os termos do acordo e fiscalizar o seu
cumprimento e, ainda, de agir nos casos de irregularidades ou ilegalidades
objetivamente constatadas implicam o uso do poder de policia do Estado,
competéncias que sdo indelegaveis a instancia técnica que pode, inclusive,
ser composta de pessoas externas ao 6rgao ou entidade, como é o caso da

Comissao de Acompanhamento e Avaliacao.

Alias, € bom destacar que a analise do balango financeiro da entidade nado é
matéria atinente a esta comissdo, visto tratar-se de subsidio a autoridade
signataria para a negociacdo de compromissos e recursos nos pProximos
exercicios, podendo servir, ainda, como fonte de informacao para a

constatagao de irregularidades e ilegalidades na execu¢ao do contrato.

3.10. O controle interno e externo do contrato de
gestao

A gestdo da OS ndo é objeto de fiscalizacdo dos 6rgaos de controle interno
do Poder Executivo e do Tribunal de Contas. Nesse sentido, ha decisao
assentada do Tribunal de Contas da Unido — TCU de que a essas entidades,
na qualidade de instituicdes privadas beneficiarias de transferéncia de

recursos federais por forca do contrato de gestdo, aplica-se tdo somente o



controle primario da administracdo, ou seja, do 6rgdo ou entidade
supervisora do contrato, no uso desses recursos, conforme Acérdao n. 1.952,
de 2007 - Plenario do TCU e Decisdao Normativa TCU n. 85, de 2007,
complementada pela Portaria n. 1.950, de 2007, da Corregedoria Geral da
Unido. E relevante registrar trecho da sustentacdo do Ministro Relator,

Ubiratan Aguiar, no processo que resultou no mencionado acérdao:

“No tocante as entidades de Direito Privado que tenham
celebrado contrato de gestdo, esta Secretaria propde a nao
obrigatoriedade de prestacdo de contas, tendo em vista que os
orgdos governamentais contratantes (supervisores) dessas
entidades ja devem, por disposicdo legal supervisiond-las,
acompanha-las e avalia-las’.

Em acordo com os arts. 71, VI, e 74, 1l, da Constituicao Federal, a fiscalizacao
da autoridade supervisora recai sobre os resultados da aplicacdo dos
recursos publicos transferidos a entidade e ndo sobre sua gestao interna, ou
seja, sobre seus procedimentos, rotinas e sistemas administrativos,
financeiros e contabeis, inclusive no que concerne a forma de contabilizagao
e aplicacdo de eventuais excedentes financeiros, oriundos ou nao do contrato

de gestao.

A prestacao de contas da organizacao social, de que trata o § 1° do art. 8° da
Lei n® 9.637, de 1998, refere-se a esse controle primario da autoridade
supervisora, conforme Decisao n. 592/98 do TCU, que as reconhece como
entidades nao jurisdicionadas pela sua acao de controle externo. O Parecer
do Ministro Benjamin Zylmer do E. Tribunal de Contas da Unido que
fundamentou a Decisao n. 592/98 daquele tribunal dispde sobre o processo
de avaliagao da execuc¢ao dos contratos de gestdao de organizagdes sociais e
analise da prestacao de contas da entidade relativa ao exercicio financeiro:

‘)

6. A concepcdo das Organizagées Sociais apresenta-se
indissociavel da ideia de controle de resultados, porquanto
vinculadas a um regime normativo que lhes impbe maiores
restricoes e amplia o espectro de controle do Estado, se
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comparado ao atual regime juridico aplicavel as entidades
privadas de utilidade publica.

7. Nessa ordem de ideias, é for¢coso convir que o mero
deslocamento de atividades ou servicos, dos orgaos ou entidades
da administragcdo federal para as OS, promove, por si s6, um
ambiente de competicdo regulado pelo Estado que estimula o
controle social, exercido pelo cidaddo-consumidor, sobre a oferta
de bens e servicos de interesse coletivo custeada pelo Estado e
promove a melhoria da eficiéncia e da qualidade da prestacéo dos
servigos de interesse publico.

8. Paralelamente, outro controle social se faz sentir na
administracdo das OSs, em razdo da composi¢ao pluralista e da
obrigatoriedade de renovacdo dos membros do conselho de
administracdo, que equilibram eventuais interesses corporativos
que possam sobressair”. (Tribunal de Contas da Unido — Decisdo
n°® 592/98 - Parecer do Ministro Benjamim Zylmer)

As organizagdes sociais sujeitam-se, também, a controles externos de
resultados, periddicos e a posteriori tendo por fim a verificacdo do
cumprimento do contrato de gestdo. No caso das organizagdes sociais, esse
controle é exercido pelo 6rgao ou entidade supervisora da area de atuacao

correspondente a atividade fomentada.

A proibicdo a intervengdo estatal no funcionamento das entidades civis
associativas é clausula pétrea da Constituicdo Federal. Pode a Administracao
Publica intervir e controlar apenas os aspectos negociados e aceitos pela

entidade civil, consignados no contrato de gestao.

O STF entende que ha incidéncia dos controles do Ministério Publico e do
Tribunal de Contas sobre as relagbes de fomento e parceria estabelecidas
entre o Poder Publico e a OS; preservado o ambito constitucionalmente
definido para o exercicio do controle externo (CF, arts. 70, 71, 74 e 127 e

seguintes).

STF—ADI N° 1.923-5/2015 - Trecho da Ementa da decisdo:

O admbito constitucionalmente definido para o controle a ser
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (CF, arts. 70, 77 e 74) e
pelo Ministério Publico (CF, arts. 127 e seguintes) ndo é de
qualquer forma restringido pelo art. 4% caput, da Lei n® 9.637/98,
porquanto dirigido a estruturacdo interna da organiza¢do social, e
pelo art. 10 do mesmo diploma, na medida em que trata apenas



do dever de representacdo dos responsaveis pela fiscalizagdo, sem
mitigar a atuacdo de oficio dos drgdos constitucionars.

3.11. Regime juridico da organizacéo social

A entidade civil qualificada como organizacao social ndo perde sua natureza
privada. Rege-se integralmente pelo Codigo Civil e observa as disposi¢cdes
da Lei n°® 9.637, de 1998, enquanto mantém a relacdo de parceria com o
Poder Publico. Embora atue muito proxima a Administracao Publica ndo se

confunde com ela.

Importante destacar que a Lei ndo impdem a organizacdo social regras de

Direito Publico nem tampouco se pode a ela delegar competéncias e

responsabilidades publicas. A Lei, na verdade, é dirigida ao gestor publico

que tem a responsabilidade de incluir nos termos do contrato de gestao, a

ser celebrado com a entidade civil, os controles publicos requeridos a relacdo

de parceria, tais como:

b) observancia de regulamento proprio, aprovado pelo Conselho de
Administracdo, para contratacdo de obras e servicos e compras com

emprego de recursos provenientes do Poder Publico (art. 17);

c) estipulacdo de um plano préprio de cargos, salarios e beneficios dos
empregados da entidade, aprovado pelo Conselho de Administracao

(art. 4°, VIII); e

d) prestacdo de contas ao Poder Publico dos resultados do contrato de
gestdo e a disponibilizacdo dos demonstrativos financeiros e contabeis

da entidade.
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3.1.1. Compras e contratacdes da OS

Por ser uma entidade privada, ndo integrante da administracdo publica
indireta do Poder Executivo, os contratos com terceiros da OS ndo se
submetem a licitacdo, embora nesses casos, deva ser observado o “nucleo
essencial” dos principios da administragdo publica estabelecidos no caputdo
art. 37 da Constituicao Federal, por meio da publicacao, pela OS, de
regulamento proprio para contratacdes, conforme disposto na Lei n° 9.637,

de 1998 e ressaltado pelo STF, na decisao da ADI N° 1.923-5, de 2015.

“14.  As dispensas de licitagdo instituidas no art. 24, XXIV, da Lei
n° 8.666/93 e no art. 12, §3° da Lei n°® 9.637/98 tém a finalidade
que a doutrina contemporénea denomina de funcdo regulatoria
da licitagdo, através da qual a licitagdo passa a ser também vista
como mecanismo de indu¢do de determinadas praticas sociais
benéficas, fomentando a atuagcdo de organizagbes sociais que ja
ostentem, a época da contratagdo, o titulo de qualificacdo, e que
por isso sejam reconhecidamente colaboradoras do Poder Publico
no desempenho dos deveres constitucionais no campo dos
servi¢os sociais. O afastamento do certame licitatorio ndo exime,
porém, o administrador publico da observédncia dos principios
constitucionais, de modo que a contratagdo direta deve observar
critérios objetivos e impessoais, com publicidade de forma a
permitir o acesso a todos os interessados.
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75.  As organizagbes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, ndo
fazem parte do conceito constitucional de Administracdo Publica,
razdo pela qual ndo se submetem, em suas contratacbes com
terceiros, ao dever de licitar, o que consistiria em quebra da logica
de flexibilidade do setor privado, finalidade por detrds de todo o
marco regulatorio instituido pela Lei. Por receberem recursos
publicos, bens publicos e servidores publicos, porém, seu regime
Juridico tem de ser minimamente informado pela incidéncia do
nucleo essencial dos principios da Administracdo Publica (CF, art
37, caput) dentre os quais se destaca o principio da
impessoalidade, de modo que suas contratacbes devem observar
o disposto em regulamento préprio (Lei n° 9.637/98, art. 4° VIlI),
fixando regras objetivas e impessoais para o dispéndio de recursos
publicos.” (STF - Inteiro Teor do Acordao da ADI n® 1923-5, de
2015 fls. 5 e 6).




3.1.2. Contratacéo de pessoal da OS

Na mesma linha, a OS nao se obriga a realizagdo de concurso publico para a
contratacao de seu pessoal. Esse entendimento foi ratificado pelo STF, na

decisdao da ADI n° 1923-5, de 2015:

76. Os empregados das Organizacoes Sociais ndo sdo servidores

publicos, mas sim empregados privados, por isso que sua
remuneragdo ndo deve ter base em lei (CF, art 37, X), mas nos
contratos de trabalho firmados consensualmente. Por identidade
de razbes, também ndo se aplica ds Organizacbes Sociais a
exigéncia de concurso publico (CF, art. 37, ll), mas a selecdo de
pessoal, da mesma forma como a contratacdo de obras e servi¢os,
deve ser posta em pratica através de um procedimento objetivo e
impessoal. (STF - Inteiro Teor do Acérdao da ADI n° 1923-5, de
2015 fls. 6)

3.1.3. Gestéo financeira e patrimonial da OS

Na qualidade de entidade civil de Direito Privado, criada por particulares, a
organizagdo social é regida pela legislacdo civil, ndo incidindo sobre ela a
legislagdo e as normas aplicaveis aos érgaos e entidades publicos, relativas a
gestao orcamentaria, financeira e patrimonial. Note-se que a Lei n°® 9.637, de
1998, nada determina quanto a gestdo interna da entidade, inclusive no que

se refere a forma de contabilizacdo dos recursos de fomento.

A apresentacdo dos relatérios financeiros e do balanco patrimonial a
autoridade supervisora visa permitir que o 6rgao ou entidade responsavel
pelo fomento possa acompanhar os resultados da gestdao da entidade
colaboradora e constatar sua “saude financeira” e eficiéncia operacional. A
posse dessas informacdes é essencial para que a autoridade supervisora
possa renegociar metas e montante de recursos a serem transferidos a titulo
de fomento, para os exercicios seguintes. Ndo se trata, pois, de fiscalizar a
gestao administrativa, financeira e contabil da organizagdo social, mas da

obtencado de informacdes de alta relevancia para garantir a capacidade do
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Poder Publico de avaliar a qualidade da parceria estabelecida e de redefinir

suas bases.

Por forca do estatuto social, a organizagdo social obriga-se a aplicar os
excedentes financeiros, advindos ou ndo do contrato de gestdo, no
desenvolvimento das atividades concernentes a natureza social. Portanto,
toda e qualquer agdo da entidade qualificada como organizacao social, com
ou sem fomento do Poder Publico, deve ser aplicada em atividades sociais,
sem fins lucrativos, conforme disposto nos arts. 1° e 2° da Lei n°® 9.637, de
1998. A participagdo de representantes do Poder Publico no Conselho de
Administracao da entidade privada € garantia de que ela ndo se desvirtue da

sua missao estatutaria, sob pena de desqualificacao.

O patrimoénio da organizacao social é privado e ndo se confunde com o
patrimonio publico cujo uso Ihe for, porventura, autorizado, por forca do art.
12 da Lei n°® 9.637, de 1998, e das clausulas do contrato de gestdo que firmar
com o Poder Publico. Usufrui sobre o seu patriménio de todos os direitos de
propriedade. No entanto, e por forca dos requisitos impostos pela lei federal
para sua qualificacdo como organizacao social, a entidade civil sem fins
lucrativos deve ter oficializada, nos atos constitutivos, a rendncia ao seu
patriménio, no caso de extincdo ou desqualificacdo, em favor de outra

organizagao social, conforme art. 2°, |, / da Lei n® 9.637.

Quanto ao uso de bens publicos, a permissdo de uso e as condigdes em que
essa permissao sao estabelecidas no contrato de gestdo firmado com o

Poder Publico.



3.12. A cesséo de servidor para a organizacao social

O art. 14 da Lei n® 9.637, de 1998 autoriza o Poder Publico ceder servidores
as OS, em carater especial, com 6nus para a origem. Nesse caso, o servidor
cedido percebera as vantagens do cargo a que fizer jus no 6rgao de origem,

quando ocupante de cargo de primeiro ou de segundo escaldo na OS.

A OS néo podera pagar vantagem pecuniaria permanente ao servidor cedido
com recursos provenientes do contrato de gestao, ressalvada a hipdtese de
adicional relativo ao exercicio de fungdo temporaria de direcdo e assessoria.
Nesse caso, essas vantagens ndo serdo incorporadas aos vencimentos ou a

remuneragao de origem do servidor cedido.

Podera ser adicionada a OS aos valores transferidos a OS por forca do
contrato de gestdo, os valores destinados a compensacao de desligamento

de servidor cedido, desde que haja justificativa expressa da necessidade pela

O STF posicionou-se no sentido de que o fato de serem cedidos para a OS
nao viola os direitos constitucionais dos servidores publicos, sendo-lhes
preservados o regime remuneratério de origem. O pagamento de verbas a
servidores publicos por entidades privadas ndo se submete ao principio da

legalidade (CF, art. 37, X e art. 169, §1°).

STF—ADI N° 1.923-5/2015 - Trecho da Ementa da decisdo:

“15. Inexiste violagdo aos direitos dos servidores publicos cedidos
as organizagées sociais, na medida em que preservado o
paradigma com o cargo de origem, sendo desnecessdria a
previsdo em lei para que verbas de natureza privada sejam pagas
pelas organizagées socials, sob pena de afronta a propria I6gica
de eficiéncia e de flexibilidade que inspiraram a criagédo do novo
modelo.” (STF - Inteiro Teor do Acérdao da ADI n° 1923-5, de 2015
fls. 7)
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3.13. A desqualificacao de organizacgao social

O art. 16 da Lei n°® 9.637 autoriza o Poder Executivo a desqualificar uma OS
quando constatar o descumprimento dos termos da parceria previstos no
contrato de gestdo. Nesse caso, a desqualificacao sera precedida de processo
administrativo, assegurado o direito de ampla defesa a entidade,
respondendo os dirigentes da organizagdo social, individual e
solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua agdo ou

omissao.

A desqualificacdo importa reversdao dos bens permitidos e dos valores
entregues a utilizacdo da organizagao social, sem prejuizo de outras san¢des
cabiveis. Além disso, € bom lembrar que, para ser qualificada como OS, a
entidade civil sem fins lucrativos deve ter aberto mao de parte de suas
prerrogativas de entidade civil sem fins lucrativos, inclusive no que se refere
ao seu patrimonio. Assim, por disposicdo estatutaria (exigida para a
qualificacdo), a desqualificacdo implica a incorporacao integral do
patrimoénio, dos legados ou das doacdes que |he foram destinados, bem
como dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de
extingdo ou desqualificacdo, ao patrimdénio de outra organizacao social
qualificada no ambito da Unido, da mesma area de atuacao, ou ao patrimonio
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na proporgao

dos recursos e bens por estes alocados8.

8 O patrimonio das associagdes civis, em caso de extingdo, revertem aos seus instituidores
enquanto o das fundacdes civis é destinado a outra fundacao civil que atue na mesma éarea.



3.14. As especificidades do modelo de organizagdes
sociais

As caracteristicas su/ generis dos requisitos exigidos para a qualificagdo da
OS, diferencia esse modelo de outras formas de cooperagdo estado-
sociedade existentes no ordenamento juridico nacional; a exemplo das
parcerias das organizagdes da sociedade civil sem fins lucrativos — oscips
(regidas pela Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999); dos termos de fomento
ou de colaboracao celebrados com organizacbes da sociedade civil, ao
amparo da Lei n° 13.019, de 2014; ou mesmo dos tradicionais convénios

celebrados com entidades filantrépicas.

De fato, em nenhuma outra forma de parceria publico-privada existente no
ordenamento nacional exige-se da entidade privada parceira a renuncia ao
préprio patrimonio, no caso de extincao ou de desqualificacdo. Também ndo
€ comum a lei exigir, para a qualificacdo da entidade parceira que seus atos
constitutivos prevejam a participacdo do Poder Publico no 6rgao de decisao

superior da OS, na qualidade de membro nato, configurando-se um regime

de co-gestao.

Outra especificidade do modelo OS é que a habilitagdo da entidade civil ao
titulo de OS, mediante o atendimento aos requisitos estatutarios e previstos
nos arts. 2°, 3° e 4° da Lei, ndo é suficiente para a sua qualificacdo. E preciso
que o Poder Publico justifique a oportunidade e a conveniéncia dessa
qualificacdo e consequente celebracdo do contrato de gestao, até porque
nao poderd rescindir sua relaggo com a OS, salvo se houver o
descumprimento por uma das partes dos compromissos estabelecidos no

contrato (art. 16 da Le n® 9.637).

Todas essas especificidades levam a constatacao tratar-se de uma parceria

de longo prazo, embora o texto legal ndo o diga explicitamente.
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Os aspectos essenciais do contrato de gestdo celebrados com OS também

ratificam esse entendimento:

a)

b)

Q)

d)

Nao ha previsdo de término da vigéncia ou renovacao do contrato, visto

gue a parceria é continua e ininterrupta;

Os valores do fomento para a OS devem ser previstos, de forma
destacada, no orcamento do 6rgdo ou entidade supervisora, na Lei

Orcamentaria Anual, de forma destacada

a previsdao da entidade qualificada apresentar ao Poder Publico, ao

término de cada exercicio, relatério sobre o cumprimento dos

compromissos estabelecidos no contrato de gestdo ratifica a

perenidade das relacdes de parceria;

a autorizagdo para a cessao de as OS de bens publicos, assim como
servidores, para a execucao de suas atividades estabelecidas no

contrato de gestdo sao proprios de parcerias de longo prazo;

Por fim, a hipotese restrita de desqualificacdo da OS, que pode ocorre tdo

somente por descumprimento das disposicbes contidas no contrato de

gestdo; observado processo administrativo com direito a ampla defesa;

retirando das partes signatarias do ajuste a liberdade da rescisdo por

interesse e motivagdes proprias, comprova, definitivamente, a natureza

perene da parceria.

3.15. OrganizacOes sociais qualificadas pelo Governo
Federal

Na esfera federal, ao longo dos dezesseis anos de vigéncia do modelo,

apenas oito organizacdes sociais foram qualificadas, nenhuma delas para

prestacao de servicos sociais diretos a populacao. Sete dessas OS foram



qualificadas entre 1997 e 2002, sendo uma desqualificada — a Associacao
Brasileira para o Uso Sustentavel da Biodiversidade da Amazbnia -
Bioamazodnia, a pedido do Ministério do Meio Ambiente que considerou que
os termos do contrato de gestdo nao foram cumpridos pela entidade.
Durante mais de 10 anos, o Governo Federal aguarda o desenlace da ADIN

1923-5, de 01.12.98, junto ao Supremo Tribunal Federal.

Em agosto de 2013, o Poder Executivo Federal qualificou mais uma OS, o
Centro Brasileiro de Pesquisa em Avaliagao e Selecao e de Promogao de
Eventos — CEBRASPE, para celebrar contrato de gestdo com o Ministério da
Educacao e realizar, dentre outros projetos, os servicos antes prestados pelo

CESPE, unidade administrativa da Universidade de Brasilia.

QUADRO
ORGANIZACOES SOCIAIS QUALIFICADAS PELO GOVERNO FEDERAL COM BASE NA LEI N°
9.637, DE 1998

Decreto Data Ementa

qualifica como organizacao social o CENTRO

Decreto 19/08/2013 ' grasILEIRO DE PESQUISA EM AVALIACAO E SELECAO
8.078/2013 E DE PROMOGCAO DE EVENTOS - CEBRASPE.
Decreto 09/01/2002 = qualifica como organizagao social o CENTRO
4.078/2002 DE GESTAO E ESTUDOS ESTRATEGICOS.

Decreto 09/01/2002 qualifica como organizacao social a
4.077/2002 ASSOCIACAO REDE NACIONAL DE ENSINO E

PESQUISA - RNP.

Decreto 27/12/2000 | inclui paragrafo Unico ao art. 1° do decreto
3.703/2000 n® 3.605, de 20 de setembro de 2000,

que qualifica como organizacao social a
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https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=1
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=1
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=2
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=2
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=3
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=3
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=4
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=4
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ASSOCIACAO INSTITUTO NACIONAL DE MATEMATICA
PURA E APLICADA - IMPA.

Decreto 20/09/2000 qualifica como organizagdo social a

3.605/2000 ASSOCIACAQ INSTITUTO NACIONAL DE MATEMATICA
PURA E APLICADA - IMPA.

Decreto 30/03/1999 qualifica como  organizagdes  militares

3.011/1999 prestadoras de servicos - omps, com

autonomia de gestdo, as organizagdes
militares da marinha que especifica e da
outras providéncias.

Decreto 23/12/1997 qualifica como organizagdo social a

2.442/1997 ASSOCIACAO DE COMUNICACAO EDUCATIVA
ROQUETTE PINTO - ACERP e autoriza a absorcao
das atividades da extinta FUNDACAO
ROQUETTE PINTO.

Decreto c 26/11/1997 qualificacomo organizacao social a

2.405/1997 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE TECNOLOGIA DE LUZ
SINCROTRON - ABTLUS e autoriza a absorcao
das atividades do extinto LABORATORIO
NACIONAL DE LUZ SINCROTRON.

No Poder Executivo Federal, houve apenas um caso de desqualificagdo de
organizagdo social, da Associacdo Brasileira para o Uso Sustentavel da
Biodiversidade da Amazdnia —Bioamazonia. A entidade era uma sociedade
civil destinada a defender o uso sustentavel da biodiversidade da Amazonia,
qualificada como OS pelo Decreto s/n. de 18 de margco de 1999. Nessa
condicao, celebrou dois contratos de gestdao com a Unido Federal, via
Ministério de Estado do Meio Ambiente, tendo por finalidade "dar
continuidade ao fomento e & execucdo de atividades relativas ao
desenvolvimento da biotecnologia e da bioindustria a partir da
biodiversidade da floresta amazénica, no ambito do Programa Brasileiro de

Ecologia Molecular para o Uso Sustentavel da Biodiversidade da Amazonia'.

Sua desqualificacdo deu-se em 2005, a pedido do Ministério do Meio
Ambiente que, com base em avaliacdes de seus 6rgaos técnicos e juridico,

considerou que os termos do contrato de gestao nao haviam sido cumpridos


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=5
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=5
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=6
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=6
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=7
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=7
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=8
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/Legislacao.nsf/todos/6D831DD0366DA8000325801D006E3B52?OpenDocument&seq=8

pela entidade. A Bioamazonia recorreu da decisao, junto ao Superior Tribunal
de Justica que, em decisdo de 28 de setembro de 2005, entendeu que, se o
contrato de gestdo firmado com a Unido nao havia sido cumprido, tinha o
administrador publico de aplicar, em razdo de tal descumprimento, as

penalidades previstas em lei, no caso, a desqualificacao.

3.16. Qualificacéo de Organizacao social na area da saude

O art. 18 da Lei n° 9.637, de 1998 estabelece orientacao especifica para o
caso da qualificagdo de OS na area da saude, determinando que, em eventual
publicizacdo de atividades e servicos de saude realizados por 6érgdao ou
entidade federal, o contrato de gestdo celebrado com a OS devera
contemplar, além dos requisitos basicos, dispositivo que estabeleca a
obrigacdo da entidade civil de observar os principios do Sistema Unico de
Saude expressos no art. 198 da Constituicao e no art. 7° da Lei n°® 8.080, de

19 de setembro de 1990.

Esse foi um cuidado da lei no sentido de lembrar ao gestor a obrigatoriedade
de observar as disposicOes especificas estabelecidas na Lei n® 8.080 a
respeito da participagao complementar de entidades civis sem fins lucrativos
no ambito do SUS, prevista no §1° do art. 199 da Constituicdo Federal,

discutidas no Capitulo 5..
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http://www.direito2.com.br/stj/2005/set/28/mantida_desqualificacao_da_bioamazonia_como_organizacao_social
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Capitulo 4 Limites da publicizacao, conforme Lei
n°® 9.637, de 1998

Conforme visto anteriormente, na decisao da ADI N° 1.923-5, o Supremo
Tribunal Federal assentou o entendimento de que ndo ha limites impostos
pela Constituicao Federal a atuagdo direta ou indireta do Poder Publico nos

setores livres a iniciativa privada, tais como a saude e a educacao; sendo

perfeitamente possivel, perante a Constituicao, a decisao politica do governo
de extinguir 6rgaos ou entidade publicas para privilegiar a prestacdo de
servicos a populacao por meio do fomento e parceria a atuacao privada sem
fins lucrativos, na forma autorizada pelos seus respectivos Poderes

Legislativos.

E necessario, entretanto, verificar, em cada caso, a existéncia de balizas legais,
estabelecidas pela politica publica que possam limitar e/ou orientar a
qualificacdo de organizacbes sociais como parceiras do estado na

implementacao dessas politicas.

4.1. Impossibilidade de publicizar atividades privativas de
estado.

Cabe abrir aqui um parénteses para lembrar que essa liberdade limita-se,
contudo ao setor de atividades e servicos estatais nao privativos de estado,
assim compreendidos aqueles que a Constituicao Federal abriga, igualmente

as formas de intervencdo direta e indireta do Poder Publico, como é o caso



da saude e da educagdo, conforme, inclusive, destacado pelo Ministro Luiz

Fux nos autos da decisdao do STF a respeito da ADI N° 1.923-5.

Ja as atividades estatais ditas privativas por envolverem o uso de poderes de
titularidade exclusiva do Poder Publico sdo irrenunciaveis, ndo podendo ser
transferidas ou mesmo compartilhadas com o setor privado ou social. Essas
atividades publicas estdo relacionadas ao exercicio das prerrogativas
decisérias, normativas e executivas especificas que a Constituicdo e a lei
concederam as estruturas do aparelho do estado, o que as distinguem das
demais instituicdes do Sistema Politico Nacional. Sdo essas prerrogativas: o
poder de definir as condicdes e as estratégias para a implantacdo das
politicas publicas (direcdo superior); de arrecadar, gerir e aplicar os recursos
publicos; de exercer a fiscalizagdo e o controle legal das atividades da
administracao e, especialmente, do uso correto dos recursos publicos; de, na
forma da lei, fiscalizar e aplicar san¢des ou puni¢cbes em agentes publicos e
privados quando constatadas irregularidades; de outorgar titulos a pessoas
juridicas ou fisicas, geradores de direitos ou deveres; de regular a atuacdo de
agentes publicos e privados, impondo-lhes os limites estabelecidos pela lei,
que atendam ao interesse publico, inclusive no que tange a restricao de

liberdade; dentre outras (SALGADO, 2012) .

4.2. O comando da Lein®9.637, de 1998 de regulamentacao
das diretrizes e critérios de publicizacao.

O art. 20 da Lei n°® 9.637, de 1998 imp&e ao Administrador a regulamentacao
de diretrizes e critérios a serem observados pelos 6rgaos e entidades
publicos na avaliagdo da conveniéncia e oportunidade de proporem ao Chefe
do Poder Executivo a qualificacdo de organizacao social para atuar, de forma

complementar ao Poder Publico na execucao de atividades e servigos. Ao
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tempo em que a regulamentacao do Poder Executivo constitui uma
autolimitacao ao uso do modelo de OS, ela confere, também, transparéncia,

impessoalidade e objetividade a descricao discricionaria da Administragao.

Importante destacar que, nos casos em que a proposta de qualificacao de OS
estiver atrelada a proposta de extincao de 6rgdo ou entidade publica criada
por lei é imprescindivel que a medida seja previamente submetida a
aprovacao do Poder Legislativo competente, sob pena de configurar
ilegalidade. Nesse caso, a decisdao de publicizar ndo decorre apenas da
decisdo discricionaria da Administracdo Publica, mas deve ser validada pelo
Legislativo. E nesse sentido, inclusive, que dispde a publicacdo do Ministério
da Administracao Federal e Reforma do Estado (extinto) sobre as

organizagdes sociais, ao discorrer sobre o processo de publicizagao:

“Na sua implantag¢éo e durante o seu pleno funcionamento, o novo
modelo (da organizacdo social) podera ser avaliado com rigor e
transparéncia, porque o Congresso nacional tera ativa participacdo
em todo o processo. Assim, a qualificacdo dessas entidades, na
maior parte dos casos, deverd ocorrer concomitantemente a
extingdo de congénere, integrante da administracdo publica.
Incumbirda ao Congresso Nacional decidir pela extingdo da
entidade, sendo que a Organizacdo social qualificada para
absorver suas atividades adotara a denominagdo e os simbolos da
entidade extinta. Além disso, anualmente, as dotacbes destinadas
a execu¢do dos contratos de gestio entre o Fstado e cada
instituicdo deverdo estar expressamente previstas na Lei
Orcamentaria e ser aprovadas pelo Congresso” (Cadernos MARE
n°2 — Organizagdes Sociais, 1998, fls. 14).

Sendo assim, os balizamentos estabelecidos pelo decreto regulamentador,
na forma prevista no art. 20 da Lei n° 9.637, de 1998 devem objetivar,

especialmente, a orientacao ao Administrador:

a) na propositura de eventual extincdo de 6rgao ou entidade publica ou
de alteracdo no rol de competéncias a ele ou a ela atribuida legalmente;

b) nos casos de a qualificacdo de organizagdo social estar atrelada a
extinggdo de uma unidade administrativa do o6rgao/entidade, cuja
criagdo e extincdo cabem ao proprio Poder Executivo, mediante
decreto; e



Q)

na aplicagdo do instituto da publicizacao em setores com regulagao
especifica, como € o caso da saude — neste caso, mais com o intuito de
remeter o gestor publico a observancia das determinagbes
constitucionais, legais e normativas especificas do que no sentido de
dispor limites adicionais a publicizacao.
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Capitulo 5 Participacédo de entidades civis sem
fins lucrativos no ambito do SUS

Nos termos do art. 198 da Constituicao Federal e do art. 4° da Lei n° 8.080,
de 19 de setembro de 1990, o Sistema Unico de Saude — SUS é constituido
pelas agoes e servigos publicos de saude, prestados pelos 6rgaos e entidades

publicos federais, distritais, estaduais e municipais.

Embora as atividades de assisténcia a saude sejam livres a iniciativa privada,
podendo ser exploradas no mercado ou exercidas por agentes sociais sem
motivacdes lucrativas (cf. caput do art. 199 da Constituicao), a participagdo
da iniciativa privada, no admbito do SUS, da-se apenas de forma

complementar, sequndo diretrizes deste, e por forca de contratos

administrativos ou convénios celebrados com o Poder Publico, tendo

preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos (§1° do art. 199
da Constituicao).

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

$§ 7° As instituicbes privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema unico de saude segundo diretrizes
deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo
preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

Em ambos os casos, a atuagdo privada, por assumir carater de participagao
complementar no SUS, fica obrigada a observancia dos principios e diretrizes
do SUS, estabelecidos na Lei n° 8.080, de 1990, sobretudo as seguintes:

a) ser desenvolvida de acordo com as diretrizes previstas no art. 198 da
Constituicao Federal, obedecendo aos principios estabelecidos no art.
7° da Lei n° 8080, de 1990, que incluem a obediéncia aos principios da
universalidade de acesso; da integralidade da assisténcia; da igualdade
da assisténcia a saude; da participacdo a comunidade; da regionalizacdo
e hierarquizacao dos servicos, dentre outros;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#cfart198
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm#cfart198

b) organizar-se de forma regionalizada e hierarquizada em niveis de
complexidade crescente;

c)  observar as normas regulatorias estabelecidas pela Uniao;

d) submeter-se as normas técnicas e administrativas e aos principios e
diretrizes do Sistema Unico de Salude (SUS), mantido o equilibrio
econOmico e financeiro do contrato/convénio;

e) ser gratuitas para os cidadaos (art. 43); e

f)  observar os principios éticos e as normas expedidas pelo érgdo de
direcdo do Sistema Unico de Saude (SUS) quanto as condicdes para seu
funcionamento.

O § 1°do art. 199 determina, ainda, que, na complementacao de servicos da
rede de salde com os servicos de entidades privadas, o Poder Publico dé
preferéncia aos ajustes celebrados com aquelas sem fins lucrativos, por meio
da compra desses servigcos (contrato) ou pelo fomento (convénio).

5.1. A participacao complementar segundo a Lei n° 8.080,
de 1990

A Lei n° 8.080, de 1990 disciplina a participacao complementar da iniciativa
privada no ambito do Sistema (arts. 24 a 26), limitando-a as situacdes em que

as disponibilidades dos orgdos e entidades publicos forem insuficientes para

garantir cobertura assistencial a populacado sob sua area de abrangéncia.

Em outras palavras, o gestor do SUS esta autorizado a recorrer aos servigos
ofertados pela iniciativa privada, sempre que os servicos proprios da rede
publica de saude forem insuficientes para atender as necessidades da

populacao.

Nesses casos, ele pode optar: (a) pela contratacdo de servicos no mercado
junto a entidades privadas com ou sem fins lucrativos, observada tabela de
precos fixada pela Direcdo Nacional do Sistema e aprovada pelo Conselho
Nacional de Saude (conforme art. 26, caput, §7° e 2°e art. 16, XIV da Lei n°

8.080, de 1990); ou (b) pelo fomento a entidades civis sem fins lucrativos que
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atuem no campo da assisténcia a saude, mediante a celebracao de convénios

ou outros instrumentos congéneres®.

Sobre a participacdo complementar da iniciativa privada no ambito do SUS,
é de efeito esclarecedor o teor do voto do Ministro Dias Toffoli, do Supremo
Tribunal Federal, ao Recurso Extraordinario 581.488-RS, de 03 de dezembro

de 2015:

“Néo se nega também que a saude publica possa ser complementada pela
iniciativa privada. Conforme salientado por Fernando Borges Manica, em
trabalho académico, a propria Constituicdo Federal faz referéncia expressa a
participagcdo privada no sistema publico de saude e “com isso, a delimitacdo
do cardater complementar de participacdo da iniciativa privada na prestacdo de
servi¢os publicos de saude implica a andlise do alcance do conteudo
constitucional da complementaridade, a gqual deve ter como referencial tanto
(i) o texto da Constituicdo, quanto (if) as condi¢ées historicas, sociais e
econdémicas atuais e aquelas existentes no momento de elaboracdo do texto
constitucional” (Participagdo privada na prestacdo de servicos publicos de
saude. In: Tese de Doutorado. Curso de Pos-Graduacdo em Direito na
Universidade de Sdo Paulo, 2009).

A Constitui¢do Federal, portanto, ao disciplinar o direito a saude oferece
expressamente a possibilidade de modernizacdo da Administragcéo Publica por
meio da participacdo consensual e negociada da iniciativa privada tanto na
gestdo de determinadas unidades de saude quanto na prestacédo de atividades
especificas de assisténcia a saude.

Essa parceria fica evidente na leitura dos arts. 197 e 199, § 1% da Constituicdo
Federal, a saber:

“Art. 197. Sdo de relevdncia publica as acbes e servi¢os de saude, cabendo ao
Poder Publico dispor, nos termos da lei; sobre sua requlamentacédo, fiscalizagdo
e controle, devendo sua execugdo ser feita diretamente ou através de terceiros
e também, por pessoa fisica ou juridica de direito privado.

()

Art. 199. A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada. § 1° — As instituicoes
privadas poderdo participar de forma complementar do sistema unico de
saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou
convénio, tendo preferéncia as entidades filantrdpicas e as sem fins lucrativos.”
A complementaridade do setor privado na drea da saude publica, inclusive, é
reconhecida pelo Ministério da Saude, que, em seu manual sobre doutrinas e
principios, elaborado pela Secretaria Nacional de Assisténcia a Saude
reconhece ter a Constituicdo Federal definido que, quando houver insuficiéncia
do setor publico e for necessaria a contratacdo de servi¢os privados, isso se
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% Na celebracdo desses contratos ou convénios, os gestores devem observar os parametros
de cobertura assistencial, critérios e valores de remuneracdo dos servicos contratados,
estabelecidos pela Direcdo Nacional do Sistema e aprovados pelo Conselho Nacional de
Saude — CNS (art. 26, Lei n® 8.080, de 1990).




deve dar sob trés condicoes: “1a. - celebracdo de contrato, conforme as normas
de direito publico, ou seja, interesse publico prevalecendo sobre o particular;
2a. - a instituicdo privada devera estar de acordo com os principios bdsicos e
normas técnicas do SUS. Prevalecem, assim, os principios da universalidade,
equidade, etc, como se o servico privado fosse publico, uma vez que, quando
contratado, atua em nome deste;

3a. - a Integracdo dos servicos privados devera se dar na mesma [6gica
organizativa do SUS, em termos de posicdo definida na rede regionalizada e
hierarquizada dos servi¢os.

Dessa forma, em cada regido, devera estar claramente estabelecido,
considerando-se os servi¢os publicos e privados contratados, quem vai fazer o
que, em que nivel e em que lugar.

Dentre os servigos privados, devem ter preferéncia os servicos ndo lucrativos,
conforme determina a Constituicao.

Assim, cada gestor devera planejar primeiro o setor publico e na sequéncia,
complementar a rede assistencial com o setor privado, com o0s mesmos
concertos de regionalizacdo, hierarquizacdo e universalizagao.

Torna-se fundamental o estabelecimento de normas e procedimentos a serem
cumpridos pelos conveniados e contratados, os quais devem constar, em
anexo, dos convénios e contratos” (vide ABC do SUS — Doutrina e Principios.
Brasilia: Ministério da Saude, 71999).

A acdo complementar ndo implica que o privado se torne publico ou que o
publico se torne privado. Cuida-se de um processo politico e administrativo em
que o Estado agrega novos parceiros com os particulares, ou seja, com a
socliedade civil, buscando ampliar, completar, ou intensificar as agbes na area
da saude.

Néo significa, sob o espectro constitucional, que somente o poder publico deva
executar diretamente os servigos de saude - por meio de uma rede propria dos
entes federativos -, tampouco que o poder publico s6 possa contratar
instituicées privadas para prestar atividades meio, como limpeza, vigilancia,
contabilidade, ou mesmo determinados servi¢cos técnicos especializados, como
os inerentes aos hemocentros, como sustentado por parte da doutrinaZ.
Conforme salientado por Geisa de Assis Rodrigues, “as instituicées privadas tém
liberdade para prestar servi¢os de saude. Podem atuar de forma complementar
ao SUS ou ndo. As gue complementam as atividades do Poder Publico no SUS
estdo plenamente sujeitas as suas regras, sendo preferencialmente de fins ndo
lucrativos ou entidades filantropicas. Os servi¢os prestados por meio de
convénio ou contrato publico sdo remunerados, observando os critérios fixados
pela Direcdo nacional do SUS e aprovados pelo Conselho Nacional de Satde. F
importante ressaltar que os valores sdo estabelecidos através de um ato
administrativo complexo, ou seja, so é fixado quando definido pelo Ministro da
Saude e aprovado pelo Conselho Nacional de Saide, como determina a lei” (op.
cit. p. 330).

Sobre a necessidade de se observar o iter a ser trilhado para se chegar ao
montante da remunerag¢do, assim ja decidiu o Colendo Superior Tribunal de
Justica:

“Esta remuneragdo, a obviedade ha de ser paga pelo poder publico ao
particular colaborador, desde que comprovadas as despesas, os servi¢os e uma
vez apresentado o demonstrativo econémico-financeiro a garantir, inclusive, a
qualidade dos servicos executados, havendo que se resguardar sempre o
equilibrio econémico e financeiro” (ST) - Resp. 995003, Primeira Turma, Rel.
Min. José Delgado, D/ de 5/3/08).
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/sso ndo implica que haja supremacia da Administracdo sobre o particular, que
pode atuar, em parceria com o setor publico, obedecendo sempre, como
mencionado, os critérios da consensualidade e da aderéncia as regras publicas.
Como se constata pelas exitosas experiéncias em paises como Alemanha,
Canada, Espanha, Franca, Holanda, Portugal e Reino Unido, dentre outros, na
drea da saude, importantes requisitos das parcerias, como contratualizagcdo,
flexibilidade ~possibilidade de negociacdo, consensualismo, eficiéncia e
colaboragdo sdo fundamentais para que os servi¢os possam ser prestados de
forma ao menos satisfatoria.

Dessa perspectiva, como ja escreveu Manica:

“[Plode-se concluir que a assisténcia prestada por meio da iniciativa privada
deve complementar as atividades de competéncia do SUS, as quais ndo podem
ser integralmente executadas por terceiro. Tal entendimento veio ao encontro
do que dispbe ao artigo 197, que ndo faz qualquer balizamento a possibilidade
de participacdo privada na prestacdo de servigos.

Assim, quando a Constituicdo Federal menciona a complementaridade da
participacdo privada no setor de saude, ela determina que a participacdo da
iniciativa privada deve ser complementar ao SUS, incluidas todas as atividades
voltadas a prevengdo de doengas e a promogao, protecdo e recuperagdo da
saude, dentre as quais aquelas de controle e fiscalizacdo” (Fernando Borges
Manica, op. cit, p. 7).

5.2. A impossibilidade da participagdo complementar do
setor privado na éarea das atividades e servigos
privativos da saude

A dupla via da participagdo complementar do setor privado no SUS, no
campo da saude publica - pelo fomento a entidades sem fins lucrativos na
realizacao de finalidades de interesse publico e reciproco ou pela compra de

servicos - ndo alcangca o exercicio de atividades e servicos publicos

privativos'®, que impliquem o uso de poderes de Estado que a Constituicao

Federal ou a lei reservaram aos 6rgaos e entidades publicos, tais como

10 Atividades ou servicos publicos privativos sdo aqueles proprios do Poder Publico, vedados,
pela Constituicdo e pela lei, a entidades privadas. Sdo eles: as atividades de dire¢do superior,
regulacao, regulamentacao e controle das atividades administrativas (Constituicdo Federal,
arts 61, 70 a 74 e 84); defesa do Estado e das instituicdes democraticas (Constituicao Federal,
Titulo V); tributagcdo e o orgamento (Constituicdo Federal, Titulo VI) e previdéncia social.
Atividades ou servicos publicos ndo privativos sdo aqueles livres a iniciativa privada, tais
COMO Os servicos sociais ou voltados para o mercado.



regulacdo, normatizagdo, fiscalizacao, tutela, san¢do, habilitagdo (vide item

4.1).

Com base na Lei n° 8.080, de 1990, sao atividades privativas de estado, nao
transferiveis a agentes sociais ou do mercado, a formulacdo da politica de
saude em todas as suas dimensdes, assim como a sua coordenacao,
avaliagdo, fiscalizacao e controle; as atividades de vigilancia sanitaria e
epidemioldgica; a participacao na formulacao da politica e na execucao de
acoes de saneamento basico; a ordenacao da formacao de recursos humanos
na area de salde; a vigilancia nutricional e a orientagdo alimentar; a
formulacao da politica de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos e
outros insumos de interesse para a salde e a participacao na sua producao;
o controle e a fiscalizagdo de servicos, produtos e substancias de interesse
para a saude; a fiscalizacdo e a inspecao de alimentos, agua e bebidas para
consumo humano; a participagdo no controle e na fiscalizacdo da producao,
transporte, guarda e utilizagcdo de substancias e produtos psicoativos, toxicos
e radioativos; a formulacdo e execucdo da politica de sangue e seus
derivados; a regulacdo do acesso da populacdo aos servicos publicos de

assisténcia a saude.

Um tema que tem gerado discussdo a respeito da qualificacdo de
organizagdes sociais para o fomento a atividades de interesse publico no
campo da saude refere-se aos servicos de atencado basica, os quais, apesar
de ndo serem, a primeira vista, privativos de estado — porquanto sao servicos
de atendimento médico e ambulatorial aos cidaddos — dentro do modelo
organizativo do SUS assumem natureza ordenadora, por se constituirem

como a porta de entrada no Sistema.

A respeito, ensina Lenir Santos (2011) que o SUS esta organizado sobre trés
pilares - rede (integracdo dos servicos interfederativos), regionalizacao

(regido de saude) e hierarquizacao (niveis de complexidade dos servigos) —
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que sustentam o modelo de atencdo a saude, conforme art. 198 da
Constituicdo Federal. De acordo com Santos, a hierarquizagdo do SUS
compdem-se da atencao primaria ou basica; atencao secundaria ou terciaria
ou de média e alta complexidade (ou densidade tecnoldgica). Nessa
hierarquia, a atencao basica atua como filtro inicial: resolve a maior parte das
necessidades de saude; ordena a demanda por servicos de maior
complexidade; e organiza os fluxos da continuidade da atencdo ou do
cuidado. Para Lenir, este papel essencial da atencao primaria, tanto na
resolucdo dos casos, quanto no referenciamento do usuario para outros
niveis, faz com que a atencdo primaria configure-se mais do que apenas
atendimento a saude (atividade nao-privativa), mas um setor estatal com
fungdes estruturantes para o SUS e ordenadora de um légica piramidal. Essa
atividade ordenadora é propria e exclusiva de estado, ndo podendo ser
delegada a atores privados e; portanto, nao transferiveis a organizagdes

sociais.

Embora esse tema seja de alta relevancia para o SUS, no caso especifico do
Governo Federal ele ndo é aplicavel, visto que ndo compete a Unido atuar na

atencao basica.

Sendo assim, atividades de formulacao e regulamentacdo da politica de
saude; de gestdo das atividades do sistema (ai incluidos o planejamento,
acompanhamento, avaliacio e controle), de vigilancia sanitaria e
epidemioldgica; controle e fiscalizagdo de servicos, produtos e substancias
de interesse para a saude; fiscalizacdo de inspecdo de alimentos, agua e
bebidas para consumo humano, participagdao no controle e na fiscalizagdo da

producdo, transporte, guarda e utilizacdo de substancias e produtos

psicoativos, toxicos e radioativos, dentre outras similares, sdo vedadas ao
particular, devendo ser exercidas de forma exclusiva por o6rgados da

Administracao Direta ou por suas entidades vinculadas.



5.3.  Ainsercdo da iniciativa privada no SUS, a titulo de
participacdo complementar

A participagdo complementar da iniciativa privada no ambito do SUS é um
tema que tem suscitado muitos debates junto aos atores do Sistema e a
comunidade juridica nacional, especialmente quanto aos limites que devem
ser observados pelos gestores na contratacdo ou fomento de servigos
privados de assisténcia a salde como estratégia alternativa ao investimento
na rede publica. O tema levanta questionamentos adicionais no caso das
parcerias estabelecidas com organizacdes sociais, por envolverem,
normalmente, a retracdo da atuacao direta do Poder Publico, com extincdo

de 6rgdo ou entidade publica (publicizagao).

Para a adequada compreensdao desse assunto é fundamental analisar
brevemente as disposi¢des constitucionais sobre a sadde publica e a
organizagao do Sistema e, ainda, as disposi¢oes da Lei Organica de Saude
(Lei n® 8.080), essa ultima, especialmente no que tange as diretrizes
estabelecidas para a participacdo complementar da iniciativa privada,

constantes de seu art. 24.

A Constituicdo define o SUS como uma rede regionalizada e hierarquizada

de agbes e servicos publicos de saude, que constituem um sistema unico,

organizado com base nas diretrizes da descentralizacdo; da integralidade do

atendimento ao cidaddo; e da participacao da comunidade (Constituicao

Federal, art. 198).

Segundo Santos e Andrade (2013), a obrigagao constitucional de o sistema
organizar-se de forma descentralizada (em regides de saude) e hierarquizada

para garantir aos cidad3os a integralidade'' de sua salde imp&e aos entes

" A integralidade da atencdo a saude refere-se a conjuncdo das a¢des de prevengao,
protecdo e recuperagdo da saude. Nesse sentido, o art. 7°, inciso |l da Lei n° 8.080, de 1990,
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federativos — sdo autbnomos entre si - a efetivagdo de um conjunto de acoes
e servicos de saude interdependentes em especialidades, complexidades,
conhecimentos e tecnologias, de forma a conformarem uma rede organizada
em regides de saude e hierarquizada em termos de complexidade

tecnolégica dos servigos.

Significa dizer que, para garantir a integralidade da saude aos cidadaos, os
orgaos e entidades publicas das trés esferas de governo nao devem apenas
cooperar entre si, mas devem atuar de forma coordenada e integrada, em

permanente interlocucao, em modelo de gestao compartilhada.

Ensinam os mencionados autores que o modelo de descentralizacdo das
acoes do Sistema pelas trés esferas federativas, organizado em redes
regionais (regides de saude), conforme o comando constitucional, determina
ao SUS uma configuracao diferenciada dos demais sistemas de politicas
publicas, onde os subsistemas sao municipais, estaduais, distrital e federal, a

exemplo da educacao (Constituicao Federal, art. 211).

Essas redes regionais de saude ndo correspondem as cinco regides do Pais;
e sim a um conjunto de municipios limitrofes, que ocupam espacos
geograficos continuos; sendo delimitadas a partir de suas identidades
culturais, econdmicas e sociais e de redes de comunicagao e infraestrutura

de transportes compartilhados12.

Conforme Decreto n° 7.508, de 2011, a regido de saude é constituida pelo
estado, em articulagdo com os municipios limitrofes; podendo haver regides

de saude interestaduais, compostas por municipios limitrofes de estados

define a integralidade de assisténcia como conjunto articulado e continuo das agdes e
servigos preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos
os niveis de complexidade do sistema.

12 Conforme definicdo do Decreto n°® 7.508, de 2011, que regulamenta a Lei n°® 8.080, de
1990..



diferentes, devendo, nesse caso, ser constituida por ato conjunto, que

envolva os respectivos estados em articulagdo com os municipios.

No ambito da regido de saude, os municipios, estado e Unido compartilham,
entre si, a responsabilidade pela execucao das atividades de promocao,
protecdo e recuperacao da saude, observadas as competéncias de cada um,

estabelecidas nos arts. 15, 16, 17 e 18 da Lei n° 8.080, de 1990.

Esse modelo de descentralizagdo exige que os municipios integrantes de uma
mesma regido da saude, o estado e a Unido unam suas atividades e servigos
de saude e interajam uns com os outros para compor uma rede de servicos
capaz de garantir ao municipe de um ou de outro municipio a integralidade
de sua saude, uma vez que a maioria dos municipios ndo é capaz de arcar
sozinho com a assisténcia a saude do cidadao. (Santos e Andrade, 2013,

pag.45).

A respeito da regido de saude, leciona Lenir Santos (2014):

"A regido de saude é essencial para integrar as acées e servigos de
saude dos entes federativos, qualificar a gestdo do SUS e garantir
a integralidade e por isso deve ser constituida sob a Jtica sanitaria
e ndo meramente administrativa;, devendo, ainda, para ser
qualitativa, ndo ser concebida e tida como mera divisdo
administrativa do Estado, mas sim como o locus da integralidade;
ela precisa ser capaz de resolver se ndo a totalidade a quase
totalidade das necessidades de satude da populagdo regional: ser
parte de um sistema nacional, estadual e intermunicipal que
encontra na regido de saude o espaco de sua atuagdo para o
usuario.

Somente uma regido consistente pode aglutinar de modo virtuoso
o que a descentralizacdo por si fragmenta, ndo retirando do gestor
municipal o seu papel intransferivel de integrar o sistema de saude
publico e dele participar de maneira efetiva do ponto de vista
politico, financeiro e técnico.

A importéncia da regionalizacdo para que as redes de atengdo a
saude sejam sistémicas e resolutivas, com a regido de saude sendo
o centro integrador das referéncias entre os servicos dos mais
diversos entes federativos é fato indiscutivel. A soma articulada
das individualidades municipais assimétricas gera unidade
regional equitativa.”
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A interconexdo das acoes e servicos disponibilizados pelos entes federativos,
dentro da regido de saude, demanda um modelo de gestao
intergovernamental, o qual é viabilizado no ambito das comissGes
intergestores bipartite — CIB, regional — CIR e tripartite — CIT '3, onde os
gestores publicos de saude, em regime de igualdade politica (sem hierarquia
entre eles), negociam e pactuam a organizacao e o funcionamento das agoes

e servicos de saude integrado em redes de atencao a saude.

“As Comissoes Intergestores Regionais (CIR), conforme prevista no
decreto 7.508, de 2011 e na lei 12466, de 2011, com suas
atribuicbes essenciais de planejar de modo interfederativo
(regional) a execugdo e o financiamento das acbes e servicos de
saude dos municipios e do Estado, fundados nos critérios da Lei
Complementar 141/2012, art.17 [11] é elemento essencial nos
acordos solidarios visando ao alcance da equidade regional no
SUS.” (Lenir Santos, 2014)

O Contrato Organizativo de A¢do Publica, previsto pelo Decreto n® 7.508, de
2011, é um instrumento de apoio a organizacao e a integracao das agdes e
servicos de salde em uma determinada regido de saude, na medida em que

resulta da integracdo dos planos de saude dos entes federativos™.

130 art. 14-A da Lei n° 8.080, de 1990, alterada pela Lei n° 12.466, de 2011 reconhece as
Comissdes Intergestores Bipartite e Tripartite como foros de negociagdo e pactuacao entre
gestores, quanto aos aspectos operacionais do SUS e atribui a elas os seguintes objetivos:
(a) decidir sobre os aspectos operacionais, financeiros e administrativos da gestdo
compartilhada do SUS, em conformidade com a definicdo da politica consubstanciada em
planos de salde, aprovados pelos conselhos de saude; (b) definir diretrizes, de ambito
nacional, regional e intermunicipal, a respeito da organizacao das redes de acdes e servicos
de saude, principalmente no tocante a sua governanca institucional e a integracao das agoes
e servicos dos entes federados; (c) fixar diretrizes sobre as regides de saude, distrito sanitario,
integracdo de territérios, referéncia e contrarreferéncia e demais aspectos vinculados a
integracdo das acOes e servicos de saude entre os entes federados.

A Comissao Intergestores Regional — CIR foi prevista pelo Decreto n° 7.508, de 2011, como
instancias de concertacdo, no ambito regional, vinculada a Secretaria Estadual de Saude
para efeitos administrativos e operacionais, devendo observar as diretrizes da CIB.

140 art. 35 do Decreto n°® 7.508, de 2011 estabelece que o Contrato Organizativo de Acdo
Publica da Saude definira as responsabilidades individuais e solidarias dos entes federativos
com relagdo as agdes e servicos de salde, os indicadores e as metas de saude, os critérios
de avaliagdo de desempenho, os recursos financeiros que serao disponibilizados, a forma de
controle e fiscalizagdo da sua execu¢do e demais elementos necessarios a implementacao
integrada das ac¢des e servicos de saude.



Com base nessas informagdes, pode-se concluir que:

a)

b)

¢

d)

9)

h)

o SUS ¢, por definicdo constitucional, um sistema constituido por a¢des

e servicos publicos de saude;

que os servigos de assisténcia a saude que integram o SUS sdo publicos,

executados diretamente por 6rgdo ou entidade publico subordinado
ou supervisionado pelo gestor de saude (CF, art. 198); sendo de
natureza residual a participacdo da iniciativa privada, a titulo de

complementariedade (CF, art. 199, §1°);

que a redacao do art. 24 da Lei n°® 8.080, de 1990, ratifica a diretriz
constitucional, deixando claro que, no campo da assisténcia a saude, a
compra de servicos ou a celebracdo de parcerias com entidades
privadas sem fins lucrativos é a exce¢do, enquanto a execuc¢do pelo

Poder Publico é a regra;

que a participacao privada no SUS (complementar), pode ocorrer
quando as disponibilidades publicas forem insuficientes para garantir a

cobertura assistencial a populagdo de uma determinada area;

que, em razao do modelo organizativo do SUS, a insuficiéncia deve ser

constatada na rede regional, interestadual, estadual ou nacional;

que é recomendavel, pela natureza compartilhada da gestdao do SUS,
que a eventual insuficiéncia seja discutida e identificada no ambito da
CIR, da CIB ou da CIT, a fim inclusive de identificar corretamente as
necessidades e requisitos dos servicos a serem complementados e

estabelecer mecanismos compartilhados de solucao;

que, na mesma linha, a contratacdo de servicos privados deve observar

o que for pactuado no planejamento integrado dos entes federativos;

que os mecanismos de avaliagdo da eficacia e efetividade dos servicos

contratados leve em conta o atendimento a todas as populagdes
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atendidas, podendo sua aplicagdo ser também pactuada junto a

comissao intergestores correspondente;

Portanto, quando um gestor publico de saude resolve adquirir servigcos
privados de saude, ele o faz para complementar a rede regional, estadual ou
nacional de servicos. Sua decisdo nado esta, totalmente, dentro do seu espaco
discricionario e deve ser balizada por orientagdes/pactuacbes entre os
gestores dos entes federativos envolvidos, tomadas no ambito da comissao

intergestores correspondente.

5.4. Participacdo complementar das entidades civis sem
fins lucrativos no SUS e publicizacdo na area da
saude

A partir das conclusdes sobre os limites da participacao complementar da
iniciativa privada na assisténcia a saude, consignadas no item anterior, e
tendo presente o posicionamento do STF sobre a constitucionalidade da
publicizacdo de servicos, inclusive na area da saude; pode-se chegar aos

seguintes entendimentos:

a) que a decisdo de substituir a atuacao publica direta na prestacao de
servicos de assisténcia a saude da populacao, ou seja de publicizar, esta
delimitada pela obrigacao constitucional de viabilizar o SUS como um
sistema constituido por a¢des e servicos publicos de saude; e que por
isso a publicizagdo de servicos de salde ndo deve conduzir ao modelo
inverso, onde a participacdao complementar da iniciativa privada seja a

regra,;

b) que embora o §1° do art. 199 da Constituicdo Federal autorize a

participagdo complementar da iniciativa privada no ambito do SUS, o



d)

e

art. 24 da Lei n°® 8.080, de 1990 disciplina a complementariedade,
apenas, em relacdo a prestacdo de servicos de assisténcia; nao
havendo, portanto, condicionante legal especifico a qualificacao de
organizagdes sociais pelos gestores da salde para celebracao de
parcerias nas demais atividades ndo privativas realizadas no ambito
do SUS; como de realizagdo de estudos e pesquisas em saude;
formacao de pessoal em saude; desenvolvimento tecnolégico em

saude; e outras similares;

que as atividades de producao de medicamentos e outras de interesse
da saude sao atividades de natureza econdmica, livres a iniciativa
privada, conforme o art. 170 da Constituicao e estdo fora do escopo

das atividades passiveis de serem publicizadas;

que a comprovagao da insuficiéncia de servicos imposta no art. 24 da
Lei n°® 8.080, de 1990, como condicao para a autorizacao, dada ao
gestor publico, para a contratar de atividades e servicos
complementares junto ao setor privado, deve levar em conta nao
apenas as disponibilidades do ente federativo mas as disponibilidades
existentes na rede regional constituida pelo conjunto de entes

federativos que integram a regido de saude;

que, em razao da natureza tripartite das instancias decisérias do SUS
é fundamental que os critérios e diretrizes a serem observados na
qualificacdo de organizacbes sociais e na publizacdo sejam

estabelecidos por esses 6rgaos do SUS;

que, na indicacao dos representantes de entidades da sociedade civil
no Conselho de Administracdao sejam contempladas representacdes
do CONASS, CONASEMS, COSEMS e Conselhos de Saude,
dependendo do nivel de amplitude dos servicos a serem prestados

pela OS, no territorio nacional;
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que o 6rgao ou entidade supervisora do contrato de gestdo seja obrigado a
constituir unidade administrativa responsavel pela avaliagao e fiscalizacéao do
contrato de gestao; aléem de aferir, regularmente, o nivel de satisfacdo da

populagdo com os servicos prestados pela OS.
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Capitulo 6 Competéncias da Unidao, no ambito do
SUS

6.1. Competéncias da Unido, conforme a Lei n® 8.080, de
1990

Dentro da estrutura organizativa do SUS, consagrada pela Lei n° 8.080, ao
esteio das disposi¢des constitucionais dos arts. 198 a 200, incumbe a Unido
o papel de direcdao nacional do Sistema, cabendo-lhe poucas funcdes de
execucao direta, dentre as quais podem ser elencadas as atividades vigilancia
sanitaria e epidemioldgica; de desenvolvimento cientifico e tecnolégico e os
estudos e pesquisas no ambito da saude; as atividades de ensino; a producao
de vacinas, medicamentos e hemoderivados (art. 16 da Lei n°® 8.080, de 1990);
e as acOes do Subsistema de atencdo a saude indigena (art. 19-C), cabendo
aos estados e municipios, instituicdes governamentais e governamentais,
atuar de forma complementar (art. 19-E).

Lei n° 8.080, de 1990

Art. 16. A direcdo nacional do Sistema Unico da Saude (SUS)
compete:

! - formular, avaliar e apoiar politicas de alimentacdo e nutricdo;
Il - participar na formulagdo e na implementacdo das politicas:
a) de controle das agressées ao meio ambiente;

b) de saneamento bdsico, e

¢) relativas ds condlicées e aos ambientes de trabalho,

Il - definir e coordenar os sistemas:

a) de redes integradas de assisténcia de alta complexidade,

b) de rede de laboratdrios de saude publica;
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¢) de vigildncia epidemiologica, e
d) vigildncia sanitaria;
IV - participar da definicdo de normas e mecanismos de controle,

com drgdo afins, de agravo sobre o meio ambiente ou dele
decorrentes, que tenham repercussdo na saude humana;

V - participar da definicdo de normas, critérios e padrées para o
controle das condigbes e dos ambientes de trabalho e coordenar
a politica de saude do trabalhador;

VI - coordenar e participar na execu¢do das a¢bes de vigilancia
epidemiologica,

VIl - estabelecer normas e executar a vigilancia sanitaria de portos,
aeroportos e fronteiras, podendo a execu¢cdo ser complementada
pelos Estados, Distrito Federal e Municipios;

VIl - estabelecer critérios, pardmetros e métodos para o controle
da qualidade sanitdria de produtos, substiancias e servicos de
consumo e uso humano;,

IX - promover articulacgdo com os Jdrgdos educacionais e de
fiscalizacdo do exercicio profissional, bem como com entidades
representativas de formacdo de recursos humanos na drea de
saude;

X - formular, avaliar, elaborar normas e participar na execu¢do da
politica nacional e producdo de insumos e equijpamentos para a
saude, em articulacdo com os demais orgdos governamentais;

XI - identificar os servi¢os estaduais e municipais de referéncia
nacional para o estabelecimento de padrées técnicos de
assisténcia a saude;

Xil - controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substincias
de interesse para a saude;

Xl - prestar cooperacdo técnica e financeira aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios para o aperfeicoamento da sua
atuacéo institucional;

XIV - elaborar normas para regular as relacées entre o Sistema
Unico de Saude (SUS) e os servicos privados contratados de
assisténcia a saude,

XV - promover a descentralizacdo para as Unidades Federadas e
para os Municipios, dos servicos e a¢bes de saude
respectivamente, de abrangéncia estadual e municipal;

XVI - normatizar e coordenar nacionalmente o Sistema Nacional
de Sangue, Componentes e Derivados;

XVIlI - acompanhar, controlar e avaliar as acées e os servicos de
saude, respeitadas as competéncias estaduais e municipais;

XVIIl - elaborar o Planejamento Estratégico Nacional no dmbito do
SUS, em cooperagdo técnica com os Estados, Municipios e Distrito
Federal;



XIX - estabelecer o Sistema Nacional de Auditoria e coordenar a
avaliagdo técnica e financeira do SUS em todo o Territorio
Nacional em cooperacdo técnica com os Estados, Municipios e
Distrito Federal. (Vide Decreto n° 1.657, de 7995)

()

Art 19-C. Cabera a Unido, com seus recursos proprios, financiar o
Subsistema de Atengdo a Saude Indigena. (Incluido pela Lei n°®

9.836, de 1999)
()

Art  19-£.  Os Estados, Municipios, outras instituicées
governamentais e  ndo-governamentais  poderdo  atuar
complementarmente  no  custeio e  execu¢do  das
acoes. (Incluido pela Lei n® 9.836, de 1999)

Incumbe, ainda a Unido, conforme art. 41 da Lei n° 8.080, a supervisao das
atividades realizadas pela Fundacao das Pioneiras Sociais (qQue corresponde
a atual Rede Sarah Kubitscheck) e pelo Instituto Nacional do Cancer - INCA,
por serem reconhecidas como referencial de prestacao de servicos, formacao
de recursos humanos e para transferéncia de tecnologia.

Lei n° 8.080, de 1990:

Art 41. As agbes desenvolvidas pela Fundacdo das Pioneiras
Sociais e pelo Instituto Nacional do Céncer, supervisionadas pela
dire¢do nacional do Sistema Unico de Sadde (SUS), permanecerdo
como referencial de prestacdo de servigos, formagdo de recursos
humanos e para transferéncia de tecnologia.

Em 1991, a Fundagao das Pioneiras Sociais foi transformada no Servigo Social
Auténomo Associacdo das Pioneiras Sociais, pessoa juridica de direito
privado sem fins lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade publica, com
o objetivo de prestar assisténcia médica qualificada e gratuita a todos os
niveis da populagdo e de desenvolver atividades educacionais e de pesquisa
no campo da saude, em cooperagdo com o Poder Publico (Lei n° 8.246, de
22 de outubro de 1991), por meio da celebracdo de contrato de gestéo, por

meio do qual é viabilizado o fomento publico a suas atividades.

O Instituto Nacional do Cancer é, atualmente, um érgao da administracao
direta, integrante da estrutura da Secretaria de Assisténcia a Saude do

Ministério da Saude.
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No que se refere aos hospitais universitarios e de ensino, o art. 45 da Lei n°®
8.080, de 1990, dispde que eles se integram ao Sistema Unico de Salde
mediante convénio, sendo-lhes preservada a sua autonomia administrativa e
de ensino, pesquisa e extensdo, nos limites conferidos pelas instituicdes a
que estejam vinculados.

Lei n° 8.080, de 1990:

Art 45, Os servicos de saude dos hospitais universitarios e de
ensino integram-se ao Sistema Unico de Saude (SUS), mediante
convénio, preservada a sua autonomia administrativa, em relacgo
ao patriménio, aos recursos humanos e financeiros, ensino,
pesquisa e extensdo nos limites conferidos pelas instituicées a que
estefam vinculados.

Parte dos hospitais federais de ensino sdao unidades administrativas da

estrutura das universidades federais, de substrato jurigeno autarquico.

Em 2011, foi criada a Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares — EBSERH,
vinculada ao Ministério da Educacao, com a finalidade institucional de prestar
servi¢os gratuitos de assisténcia médico-hospitalar, ambulatorial e de apoio
diagnostico e terapéutico a comunidade, assim como prestar as instituicoes
publicas federais de ensino ou instituicGes congéneres de servicos de apoio
ao ensino, a pesquisa e a extensao, ao ensino-aprendizagem e a formacao
de pessoas no campo da saude publica, observada, nos termos do art. 207
da Constituicdo Federal, a autonomia universitaria (Lei n°® 12.550, de 15 de
dezembro de 2011). Um dos objetivos da criacdo da EBSERH foi substituir,
gradativamente, a execugao direta de servicos hospitalares por unidades
administrativas das universidades federais, por meio da transferéncia das
atividades por eles exercidas a EBSERH, mediante contrato de gestdo

celebrado com a universidade.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art207
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art207
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.550-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.550-2011?OpenDocument

6.2. Competéncias do Ministério da Saude, conforme a Lei
n° 13.019, de 2003

A Lei n°® 10.683 de 28 de maio de 2003 (art. 27, inciso IX), que dispde sobre a
organizacao da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras
providéncias; estabelece que sdo areas de competéncia do Ministério da
Saude:
a) politica nacional de saude;
b) coordenacdo e fiscalizacdo do Sistema Unico de Satde — SUS;
c) saude ambiental e agdes de promocdo, protecao e recuperacao da
saude individual e coletiva, inclusive a dos trabalhadores e dos indios;
d) informacdes de saude;
e) insumos criticos para a saude;
f) acdo preventiva em geral, vigilancia e controle sanitario de fronteiras
e de portos maritimos, fluviais e aéreos;
g) vigilancia de saude, especialmente quanto as drogas, medicamentos
e alimentos; e
h) pesquisa cientifica e tecnologia na area de saude.
Ao amparo da Lei n® 10.683, de 2003, a estrutura do Ministério da Saude,
com a discriminacdo das competéncias dos seus 0Orgados internos é
estabelecida por decreto, que aprova a estrutura regimental do érgdo. Por
forca do decreto, e em decorréncia de decisdo politico-administrativa
tomada pela Unido e o Governo do Estado do Rio de Janeiro, o Ministério da
Saude ¢, hoje responsavel por sete outros hospitais, que integram a estrutura
da sua Secretaria de Assisténcia a Saude, na qualidade de unidades
administrativas. Sao eles: Instituto Nacional de Cardiologia; Instituto Nacional

de Traumatologia e Ortopedia Jamil Haddad; Hospital Federal de Ipanema;

Hospital Federal da Lagoa; Hospital Federal do Andarai; Hospital Federal
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Cardoso Fontes; Hospital Federal dos Servidores do Estado; e Hospital

Federal de Bonsucesso'.

6.3. Atividades e servicos de saude publicizaveis, a cargo
da Uniéo

Considerando que, na estruturacdo do Sistema Unico de Salde, incumbe a
Unido, preponderantemente, o papel de direcdo nacional do Sistema, o
universo de fungdes executivas sob sua competéncia é bastante reduzido,
sendo a maioria delas de natureza privativa de estado (regulacao, auditoria,
fiscalizagdo, registro etc.). Sdo poucas as atividades e servicos de salde nao

privativos realizadas pelos 6rgados e entidades federais.

Por essa razao, a aplicacdo do modelo de organiza¢des socais no ambito das
acOes federais de saude tende a ser residual. Poderia ser avaliada a
possibilidade da parceria com OS para a realizagao de estudos e pesquisas
em saude; formacdo em saudde ou, ainda, uma possivel publicizacdo das
atividades hoje executadas pelos hospitais que hoje estdo sob a

responsabilidade direta do Ministério da Saude.

15 Embora em desalinho com o estabelecido na Lei n° 8.080, de 1990, a atuacdo do Ministério
da Saude na execucdo de servicos de assisténcia a salde encontra respaldo legal na Lei n°
10.683, estando prevista no decreto do Poder Executivo que aprova a Estrutura Regimental
e 0 Quadro Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e das Func¢bes Gratificadas do
Ministério da Saude.



Capitulo 7 O regulamento da Lei n® 9.637/1998

Nada obstante a Lei n® 9.637, de 1998 determinar, de forma expressa, apenas
a regulamentacao do “Programa Nacional de Publicizacao” (art. 20), ha varios
pontos de seu texto que demandam, ao Poder Executivo Federal, uma maior
e mais detalhada orientacao que favoreca a adequada aplicagdo dos

dispositivos legais e contribua para afastar a inseguranca juridica.

Alguns desses pontos foram, inclusive, evidenciados pelos Ministros da
Suprema Corte, no ambito da decisdo da ADI N° 1.923-5, dentre eles, a
necessidade de fixacdo de critérios e procedimentos essenciais a serem
observados no processo de qualificacdo da organizacao social e na
celebracdo de contrato de gestao, de forma que esses possam ser conduzido
de forma publica, objetiva e impessoal, na observancia dos principios do

caput do art. 37 da Constituicao Federal.

Ha também processos envolvidos no uso de modelos de fomento e parceria
entre o Poder Publico e entidade civis sem fins lucrativos, nao
necessariamente regidos pela Lei n® 9.637, de 1998, que tém sido
identificados pelo Tribunal de Contas da Unido como de importancia critica
tanto para a legalidade das relagdes publico-privada quanto para os
resultados dessas relacdes em termos de eficacia, eficiéncia administrativa e
efetividade junto a populagéo atingida; e que merecem atencao no momento

de reflexa@o e elaboracao da norma regulamentadora.

Finalmente, é imperativo que a regulamentagdo da Lei n © 9.637, de 1998
contemple orientagdes claras sobre a natureza da parceria publico-privada

que se instala sob seus auspicios, especialmente quanto a sua caracteristica
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de longa duracdo; voltada ao exercicio de atividades e servigos de natureza
continuada, gerenciada sob um modelo de co-gestao publico-privado; a fim
de a diferencia-la de outros modelos de parceria, como os regidos pela Lei

n°®13.019, de 2014, e
specialmente no que concerne aos procedimentos de controle de resultados.

Os itens a seguir, apresentam sugestdes de regulamentacao da Lei n® 9.637,
de 1998, separados por temas, com comentarios especificos relativos a sua

aplicacdo no ambito da area de saude do Governo Federal.

7.1. Diretrizes a qualificacdo de Organizacdes sociais

Em cumprimento ao comando legal do art. 20 da Lei n°® 9.637, de 1998, um
dos primeiros dispositivos da lei a ser regulamentado refere-se a fixacdo de
diretrizes a serem observadas pelos 6rgados e entidades publicos federais na

publicizacao de atividades e servicos mediante a qualificacao de OS.

No estabelecimento dessas diretrizes, € essencial resgatar os fundamentos
que motivaram o legislador federal a aprovar a proposta legislativa do
Executivo de criacao do modelo de parceria, visto que muitos desses
fundamentos encontram-se registrados apenas na exposicao de motivos do
projeto de lei encaminhado ao Congresso Nacional; ou ainda, nas
publicacbes oficiais do MARE elaboradas sobre o modelo das organiza¢des

sociais.

Nesse sentido, destacam-se as seguintes diretrizes a qualificagdo de

organizagdes sociais:

l. Ampliacao da capacidade estatal de assegurar a prestacao de servigos

sociais diretos aos cidadaos, com aumento da eficacia e efetividade;



. Fortalecimento das relacdes de parceria entre o Poder Publico e a
sociedade civil organizada na implementacdo das politicas publicas

sociais;

. Fortalecimento da participagdo e controle social na execugdo de

atividades de interesse publico voltadas aos cidadaos;
IV.  Priorizacdo no controle de resultados e no controle social; e

V.  Fortalecimento da capacidade regulatéria do estado, especialmente das

funcbes e coordenacao e supervisao administrativa.

Como orientacdo adicional, é importante que o decreto contemple
dispositivo que lembre ao gestor publico a necessidade de observar,
também, as diretrizes estabelecidas pela politica publica do setor de

atividades onde se pretende qualificar organizagdes sociais.

Com base nos entendimentos sobre a matéria assentados pelo STF na
decisdo da ADI N° 1.923-5, de 2015, apresentados no item 3.2 deste
documento e nas publicacdes oficiais do Governo Federal que tratam do
modelo das organiza¢des socais'®, os balizamentos a serem estabelecidos no
decreto regulamentador, devem objetivar, especialmente, a orientacao ao

Administrador:

a) na propositura de eventual extincao de 6rgado ou entidade publica ou

de alteracdo no rol de competéncias a ele ou a ela atribuida legalmente;

b) nos casos de a qualificacdo de organizacdo social estar atrelada a
extinggdo de uma unidade administrativa do &rgao/entidade, cuja
criagdo e extincdo cabem ao proprio Poder Executivo, mediante

decreto; e

16 Dentre essas publicacdes, destacam-se o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e os
Cadernos MARE da Reforma do Estado.
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c) na aplicagao do instituto da publicizacdo em setores com regulacao
especifica, como € o caso da saude — neste caso, mais com o intuito de
remeter o gestor publico a observancia das determinagdes
constitucionais, legais e normativas especificas do que no sentido de

dispor limites adicionais a publicizacao.

Nos autos da ADI N° 1.923-5, manifestou-se o Ministro Luiz Fux, autor do
voto condutor da decisao da Suprema Corte, no sentido de que a Lei n®9.637,
de 1990 delega ao administrador a competéncia de fixar os critérios objetivos

a serem observados na aplicacao do instituto da publicizagao em cada caso:

Ou seja, € a prépria Lei que compele o administrador a fixar, em
abstrato, critérios objetivos em ato regulamentar para que exerga,
em cada caso concreto, a competéncia que lhe foi deferida, com
[sso instituindo uma auto-limitacdo da Administracdo Publica: ao
densificar em um ato regulamentar abstrato tais critérios,
concretizando o que previsto na Lei, as futuras decisbes da
Administracdo deverdo se reconduzir, fundamentadamente, as
diretrizes fixadas. Em ultima andlise, portanto, a sistemadtica da Le;
se interpretada a Iluz da Constituicdo, conduz a que a
discricionariedade seja entendida como um veiculo para alcangar
a concretizagdo das diretrizes instituidas no art. 20 do diploma, de
modo a se reduzir drasticamente a margem de apreciacdo do
administrador nos casos futuros, em prestigio a impessoalidade e
a igualdade de tratamento. (Trecho do voto-condutor do Ministro
Luiz Fux, na ADI N° 1.923-5, f1.23).

Além disso, deve-se considerar que, no caso da publicizacdo implicar a
extingdo de 6rgao ou entidade publica criada por lei ou mesmo a extin¢ao
de competéncias a eles legalmente atribuidas, é imprescindivel que a medida
seja previamente submetida a aprovacao do Poder Legislativo competente,
sob pena de configurar ilegalidade. Nesse caso, a decisao de publicizar ndo
decorre apenas da decisao discricionaria da Administragdo Publica, mas deve
ser validada pelo Legislativo. E nesse sentido, inclusive, que dispde a
publicagdo do Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado
(extinto) sobre as organizagdes sociais, ao discorrer sobre o processo de
publicizagao:

“Na sua implantagdo e durante o seu pleno funcionamento, o novo

modelo (da organizacdo social) podera ser avaliado com rigor e

transparéncia, porque o Congresso nacional terd ativa participagdo

em todo o processo. Assim, a qualificagdo dessas entidades, na
maior parte dos casos, devera ocorrer concomitantemente a



extingdo de congénere, integrante da administracdo publica.
Incumbira ao Congresso Nacional decidir pela extingdo da
entidade, sendo que a Organizacdo social qualificada para
absorver suas atividades adotara a denominagdo e os simbolos da
entidade extinta. Além disso, anualmente, as dotacbes destinadas
a8 execu¢do dos contratos de gestdo entre o Estado e cada
instituicdo deverdo estar expressamente previstas na Lei
Orcamentaria e ser aprovadas pelo Congresso” (Cadernos MARE
n° 2 - Organiza¢bes Sociais, 1998, fis. 14).

Sendo assim, os balizamentos estabelecidos pelo decreto regulamentador,

na forma prevista no art. 20 da Lei n® 9.637, de 1998 devem objetivar,
especialmente, a orientacao ao Administrador:

d) na propositura de eventual extincdo de 6rgao ou entidade publica ou
de alteragdo no rol de competéncias a ele ou a ela atribuida legalmente;
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e) nos casos de a qualificacdo de organizacdo social estar atrelada a
extingdo de uma unidade administrativa do 6rgao/entidade, cuja
criacdo e extingdo cabem ao proprio Poder Executivo, mediante
decreto; e

f) na aplicagdo do instituto da publicizacdo em setores com regula¢ao
especifica, como é o caso da salde — neste caso, mais com o intuito de
remeter o gestor publico a observancia das determinacbes
constitucionais, legais e normativas especificas do que no sentido de
dispor limites adicionais a publicizacao.

Mesmo que o Supremo Tribunal Federal a possibilidade de o Poder Publico
publicizar a sua atuagao direta no setor de atividades ndo privativas de
Estado, especialmente no campo da prestagao de servicos sociais diretos aos
cidadaos, é recomendavel que essa publicizacdo ocorra de forma criteriosa,
balizada por orienta¢es de governo, cabendo, nesse caso, o Poder Executivo

dispor sobre essas orientagoes.
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Nesse sentido, destaque-se que, a época da promulgacdo da Lei, estava em
curso uma ampla reforma administrativa, orientada por um Plano Diretor no
qual a proposta de publicizagdo assumia contornos concretos e baseava-se
no pressuposto de que esses servigos ganhariam em qualidade, porquanto
seriam otimizados mediante menor utilizacdo de recursos, com énfase nos
resultados, de forma mais flexivel e orientados para o cidadao, mediante o

controle social.

Algumas dessas diretrizes, largamente divulgadas e discutidas a época,
podem ser resgatadas no proprio Plano Diretor da Reforma do Estado e nas
publicagdes produzidas pelo Ministério da Administracao Federal e Reforma

do Estado (ja extinto), responsavel por sua implementacao.

Nesse sentido, dispde o Caderno MARE sobre Organiza¢bes Sociais:

“Sdo objetivos, relativamente aos servi¢os ndo-exclusivos:

e transferir para o setor publico ndo-estatal os servicos ndo-
exclusivos que estejam sendo executados no dmbito estatal, por
meio de um programa de publiciza¢do, possibilitando
a absor¢do, por entidades qualificadas como organizacées
sociais;

e Jograr, assim, maior autonomia e flexibilidade, bem como
uma conseqiiente maior responsabilidade para os
dirigentes desses servicos;

e Jograr um maior foco no cidaddo-usudrio e um maior
controle social direto desses servicos por parte da
sociedade, por meio dos seus conselhos de administragao.
Mais amplamente, fortalecer prdticas de adogdo de
mecanismos que privilegiem a participagcdo da sociedade
tanto na formulagdo, quanto na avaliagdo do desempenho
da organizagdo social, viabilizando o controle social;

e Jograr, finalmente, maior parceria entre o Estado e a
sociedade baseada em resultados. O Estado continuard a
financiar as atividades publicas, absorvidas pela organizagdo
social qualificada para tal e esta sera responsavel pelos
resultados pactuados mediante contrato de gestdo.”
(Cadernos MARE da Reforma do Estado n° 2 — Organizagdes
Socials, 1998, pags 11 e 12).

Assim, com base na literatura sobre a matéria, propde-se que o decreto

disponha que a qualificagdo de entidades civis sem fins lucrativos como



organizagdes sociais com vistas a celebracdo de contratos de gestdao com
4rgdos da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional’

observara as seguintes diretrizes:

I.  ampliagdo da capacidade estatal de assegurar a prestacao de servigos

sociais diretos aos cidadaos, com aumento da eficacia e efetividade;

ll.  fortalecimento das relacdes de parceria entre o Poder Publico e a
sociedade civil organizada na implementacdo das politicas publicas
sociais;

lll.  Fortalecimento da participagdo e controle social na execugdao de
atividades de interesse publico voltadas aos cidadaos;

IV. Priorizacdao no controle de resultados e no controle social; e

V. Fortalecimento da capacidade regulatéria do estado, especialmente das

funcbes e coordenacao e supervisao administrativa.

Além disso, é importante que o decreto inclua dispositivo orientador ao
gestor publico a necessidade de considerar as diretrizes especificas
estabelecidas nas politicas publicas setoriais para a atuagdo cooperada entre

o Poder Publico e as entidades privadas sem fins lucrativos.

7.2. Requisitos a habilitacdo da entidade civil sem fins
lucrativos a qualificacdo como OS

A Lei n°®9.637, de 1998, ao tratar das condi¢des necessarias a qualificacdo de

organizagdes sociais, estabelece:

(@) requisitos de habilitacido da entidade civil sem fins lucrativos a

qualificacao, a serem por ela cumpridos; e

7 Exclui as empresas estatais
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(b) a necessidade da aprovagdo do titular do 6rgao de primeira linha na
estrutura organizacional do Poder Executivo responsavel pela politica
publica relacionada a atividade a ser “publicizada’®’: assim como do
titular do 6rgao responsavel pelas politicas de gestao publica; quanto a

conveniéncia e a oportunidade da medida™®.

E recomendavel que o decreto regulamentador deixe clara a ocorréncia
dessas duas etapas, até para esclarecer que a habilitacdo da entidade a
qualificacdo nao é condigao suficiente para a sua qualificagao, visto que essa
depende, exclusivamente, da decisdo discricionaria do Poder Executivo

quanto a necessidade da qualificacao.

A medida orientara o gestor publico na apreciacdao de possiveis pedidos,
apresentados por entidades civis sem fins lucrativos, de habilitacdo ao titulo
de OS, que deverao ser primeiramente analisados quanto a conveniéncia e a
oportunidade pelo ministério setorial e encaminhados ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo somente quando ja houver o interesse

efetivo do Ministro setorial na qualificacao, devidamente justificado.

Esse dispositivo atende, inclusive, a recomendacdo do Supremo Tribunal
Federal, na decisao da ADI 1923-5, de 2015, de assegurar a impessoalidade,
a publicidade e a objetividade ao procedimento de qualificagdo, de forma a
evitar qualquer arbitrariedade, inclusive no indeferimento de eventual
requerimento de qualificagdo apresentado por entidade civil sem fins

lucrativos, conforme apresentado no item 3.2.

18 Lembrar que, de acordo com o entendimento firmado pelo STF no 4mbito da decisdo da ADI 1923-
5, a publiciza¢do ocorre quando o Poder Executivo Federal opta pelo fomento a atividade executada
por entidade civil sem fins lucrativos, independentemente se essa atividade vinha sendo executada
ou nao por 6rgao ou entidade publica anteriormente; ou seja, se envolveu ou ndo a extingdo de
atividade de execucdo direta pela Administragdo Publica.

% Note-se que a Lei exige que a publiciza¢do seja aprovada pelas autoridades maximas responsaveis
pelas politicas publicas setoriais e de gestdo, subordinadas diretamente ao Chefe do Poder
Executivo, como uma garantia de que nessa aprovagao estdo sendo consideradas, integralmente,
todas as implicagdes da medida no setor.



7.3. Qualificacéo e celebracdo de contrato de gestao

Ainda que a decisdao do Ministro responsavel pela pasta correspondente a
proposta de qualificacdo de organizacdao social e do Ministro do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, quanto a conveniéncia e oportunidade
da qualificacdo da entidade privada como OS tenha natureza discricionaria,
essa decisdo deve-se nortear pelas diretrizes de qualificacao, estabelecidas

pelo decreto.

Outro aspecto importante é que, conforme visto no Capitulo 3 deste
trabalho, a qualificagdo de uma OS deve seguir-se obrigatoriamente da
celebracdo de contrato de gestdo com o Poder Executivo, até porque nao
teria sentido de o Poder Publico integrar o Conselho de Administracao de
uma entidade privada, na qualidade de membro nato, sendo seus
representantes responsaveis pelas principais decisdes institucionais da
entidade, se essa ndo fosse sua parceira na execucao de atividade de alta

relevancia para a politica publica sob sua responsabilidade.

Portanto, é oportuno que o decreto regulamentador disponha claramente
sobre essa vinculacao, até para diferenciar esse modelo de qualificacdo de
outros em que a titulacdo da entidade ocorre como uma etapa de pré-
qualificacdo para eventual interesse da administragcdo publica na celebracao

de parceria, como é, por exemplo, o caso das oscips (Lei n® 9.790, de 1999).

A critério do érgao ou entidade proponente podem ser acrescidos requisitos
especificos para a habilitagdo da entidade como organizacao social, que
atendam as especificidades das atividades a serem fomentadas. Como

exemplo desses requisitos, cite-se a previsao da representacdao do Conselho
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de Saude no seu 6rgao de decisao superior, entre os 20 a 30% de membros

previstos no art. 3°, inciso |, alinea "b"” da Lei n® 9.637, de 1998; ; assim como

de representacdo do CONASS, do CONASEMS e de entidades representativas

de usuarios, nessa ordem.

74. Critérios de selecédo da entidade a ser qualificada

No caso de haver mais de uma entidade civil sem fins lucrativos que atenda

aos requisitos de qualificacdo impostos na Lei n® 9.637, de 1998 e os

requisitos especificos estabelecidos no edital, o Poder Publico devera

selecionar a entidade melhor qualificada com base em critérios objetivos.

Para tanto, sugerem-se os seguintes, nesta ordem:

alinhamento dos fins sociais das entidades da sociedade civis
representadas no seu Conselho de Administracdo em relagdo as

atividades a serem fomentadas pelo Poder Publico;

representatividade das entidades da sociedade civil representadas no
orgao de decisdo superior da entidade, relativamente a comunidade
destinataria final das atividades ou servicos a serem fomentados pelo

Poder Publico;

quantitativo de associados fundadores e efetivos originarios da
comunidade beneficiada diretamente com as atividades a serem

fomentadas pelo Poder Publico;

representacdo do conselho de politica publica no érgao de decisao

superior da entidade;



V.  experiéncia e conhecimento técnico dos membros do érgdo de decisao
superior de que trata o art. 3°, |, “d” da Lei n°®9.637, de 15 de maio de

1998, na areas de atividades a serem fomentadas pelo Poder Publico;

VI. experiéncia e conhecimento técnico do seu corpo diretivo e/ou
funcional na area de atividades a serem fomentadas pelo Poder Publico;

e
VIl. capacidade operacional instalada.

E importante que esses critérios estejam estar relacionados, diretamente, ao

atendimento das diretrizes estabelecidas no decr

Dentre esses critérios, pode-se estabelecer a comprovacdo de que a
execucao de atividades por meio do fomento a entidade privada sem fins

lucrativos ira viabilizar

, pode proposta de qualificacdo de organizagdo social na area da saude
devera ser previamente submetida, pelo Ministro da Saude, a aprovacao da

Comissao Intergestores Tripartite.

7.5. Vedacao a qualificacdo de organizacdes sociais

O decreto deve deixar claras as situacdes em que é vedada a qualificagdo de
organizagdes sociais. Em primeiro lugar deve ser proibido o fomento publico
a entidades privadas para o exercicio de atividades privativas de estado, uma
vez que essas sao intransferiveis ao particular, conforme visto no Item 4.1

deste documento.

Ja a vedacdo a qualificacdo de entidades civis para celebracdo de contratos
de gestao que tenham como objeto o apoio administrativo ao
funcionamento dos érgdos e entidades publicos decorre do fato que a

qualificacdo visa o fomento publico a atividades realizadas pela sociedade
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civil no campo social, sem fins lucrativos, gue tenham comunhdao de objetivos
com os objetivos estatais. Nao cabe qualificar OS e nem celebrar contratos
de gestdao para contratar das entidades privadas servicos de apoio
administrativo ou mesmo terceirizar a compra de bens e servigos. Além de
ser uma distorcao no uso do instituto do fomento publico, essa pratica é
inconstitucional por caracterizar-se como fuga do regime juridico de Direito
Publico que rege a organizacao e o funcionamento dos érgados e entidades

publicos.

Sugere-se, assim, incluir no decreto, dispositivo que vede a qualificacao de
organizagdes sociais, assim como a celebracdo de contratos de gestao que
tenham como objeto a execuc¢ao de atividades (a) privativas de estado, assim
entendidas aquelas que envolvem fungbes de formulagdo, regulacao,
fiscalizagdo de politicas publicas ou outras que demandem o uso de poderes
de autoridade estatal; (b) de apoio técnico e administrativo aos érgaos ou
entidades publicos; e (c) de fornecimento e instalacao de bens, equipamentos

ou execucao de obra publica em favor da Administracao Publica.

7.6. Requisitos adicionais exigidos para a qualificacao
como organizacao social

Os arts. 2°, 3° e 4 da Lei n° 9.637, de 1998 dispdem sobre os requisitos
estatutarios que devem ser atendidos pela entidade civil sem fins lucrativos
para que ela possa ser qualificada como organizacdo social. Nada obstante,
entende-se que é, também, facultado a Administracdo, para a melhor
avaliacdo sobre a conveniéncia e a oportunidade da qualificagdo (art. 2°,
inciso Il da mencionada Lei), acrescer requisitos relacionados a regularidade

administrativa, fiscal e tributaria das entidades e as caracteristicas especificas



das atividades a serem fomentadas no ambito do contrato de gestédo a ser

celebrado com a OS.

Dentre os requisitos de natureza administrativa destacam-se a exigéncia da
comprovacao da regularidade financeira, fiscal e trabalhista da entidade civil
e da auséncia de inconformidades e pendéncias em ajustes celebrados com
o Poder Publico anteriormente. No rol dos requisitos técnicos podem ser
exigida experiéncia técnica na area relativa a atividade a ser fomentada e/ou

capacidade técnica do seu corpo dirigente e funcional.

Na qualificacdo de entidades civis como organizacdes sociais para fomento
a sua atuacdo no campo da saude publica, especialmente no campo da
assisténcia a saudde, é fundamental que, adicionalmente, a medida seja
aprovada pela Comissao Intergestores Tripartite ou que sejam observados
critérios adicionais estabelecidos por essa instancia, em respeito ao conceito
de rede nacional de servicos e ao modelo de governanca colegiada tripartite

que rege o Sistema Unico de Saude, ja comentados anteriormente.

7.7. Processo de qualificagcao de OS

A regulamentacao do processo de qualificacao de entidades civis sem fins
lucrativos como organizag¢bes sociais pelo Poder Executivo deve dispor,

dentre outros, dos seguintes elementos:

a) adefinicdo de a quem cabe a iniciativa da qualificagao;

b)  as principais etapas do processo de qualificagao;

c)  requisitos especificos a serem estabelecidos para qualificacdo da OS;

d) osatores envolvidos na qualificacdo e as responsabilidades de cada um;
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e) o mecanismo de divulgagdo do Poder Publico que assegure
transparéncia/publicidade ao processo de qualificacdo da OS e dé
chance de todas as entidades civis sem fins lucrativos interessadas a

participarem;

f) a possibilidade de apresentacdo de recurso por parte das entidades

civis participantes do processo que nao forem habilitadas e qualificadas;

g)  os critérios objetivos a serem adotados pelo Poder Publico para elei¢ao

da entidade civil sem fins lucrativos a ser qualificada.

7.7.1 Quem qualifica

Na definicdo dos procedimentos de qualificacdo e de responsabilidade dos
orgaos e entidades publicos envolvidos € importante atentar que a Lei vincula
a qualificacdo nao apenas a decisdao da autoridade maxima do 6rgdo ou
entidade proponente, mas a aprovagdo do Ministro responsavel pela politica
publica da area das atividades a serem fomentadas e do Ministro do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, quanto a conveniéncia e a

oportunidade?® da qualificac3o.

Retira, assim, a competéncia discricionaria de decidir pela qualificacdo ou ndo
de uma Unica pasta ministerial, elevando-a para a autoridade imediatamente
superior aos ministros, no caso o Chefe do Poder Executivo — o que é
plenamente compreensivel e justificavel, visto que a delegacdo dada ao
Executivo pelo Poder Legislativo, por meio da Lei n® 9.637, é a desse poder

reconhecer, por decreto, que uma entidade privada sem fins lucrativos sera

20 A doutrina juridica nacional entende que a analise de “oportunidade e conveniéncia”
integra os elementos motivos e objetivo dentro dos limites do mérito. A natureza juridica da
discricionariedade é o poder-dever da Administracdo Publica, e o mérito é o resultado deste
exercicio regular a discricionariedade. O objetivo principal da discricionariedade é o bem
administrar, e os administradores ndo podem ser desvincular desse objetivo sob pena de
anular tais atos, por caracterizar uma ilegalidade.



sua parceira perene, destinataria de fomento publico por prazo
indeterminado para exercicio de atividade de interesse publico que, em
muitos casos, objetivam o provimento de direitos aos cidadaos que cabe ao
orgao ou entidade publica proponente assegurar (quase uma entidade
paraestatal). Nao se trata, portanto, de uma autorizacao de credenciamento
de entidades civis para fins de parcerias pontuais ou mesmo para percepgao

de beneficios fiscais.

Sendo assim, e para que nao haja interpretagdes equivocadas a respeito da
intencao do legislador e dos limites da delegacdo de competéncia dada ao
Executivo, é fundamental que o decreto fixe, claramente, que a qualificacdo
(e, portanto, eventual desqualificacao) dar-se-a exclusivamente por decreto

presidencial®’.

7.7.2 Etapas do processo

A decisao de qualificar organizacao social para fomento e parceria na
execucao de atividades de interesse publico deve decorrer de estratégia
setorial definida pelo érgao ou entidade para o cumprimento de suas

competéncias institucionais.

Portanto, é légico que parta desse 6rgao ou entidade a propositura da
qualificacdo, submetida a analise do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao-MPOG que, na qualidade de 6rgao responsavel pela formulacao
das politicas de gestao do Poder Executivo Federal e orientagdo aos 6rgaos
e entidades quanto ao emprego de tecnologias gerenciais (dentre as quais

se insere o modelo OS), deve pronunciar-se, notadamente, quanto a

21 Registre-se que o Decreto n° 8.745, de 5 de maio de 2016, pode ser questionado quanto
a sua legalidade por autorizar o Ministério da Cultura a qualificar como organizagao social
pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos para executar as atividades de guarda,
preservacao, documentacdo e difusdo do acervo audiovisual da producéo nacional.
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viabilidade juridico-administrativa da medida e as condi¢des técnicas e

gerenciais existentes para a sua implementacao.

No caso da anuéncia do MPOG, o 6rgdo ou entidade proponente sera
autorizado a adotar as medidas cabiveis para a identificacdo de entidade civil
sem fins lucrativos apta e interessada em ser qualificada como OS, por meio
de procedimento publico e transparente, que assegure a participacao a todas

as entidades interessadas.

Apods a selecdo publica da entidade civil sem fins lucrativos, o 6rgao ou
entidade proponente deverad retomar o processo de qualificagdo junto ao
MPOG para o encaminhamento a apreciacao da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, nos termos do disposto no Decreto no 4.176, de 28 de marco de

2002.

7.8.  Membros do Conselho de Administracao da OS

Conforme disposto no item 3.6 deste estudo, a participagdo de
representantes do Poder Publico no 6rgao de decisdo superior da OS tem
como finalidade propiciar a Administracao Publica velar o titulo concedido a
entidade civil sem fins lucrativos, notadamente no que tange ao alinhamento
de suas estratégias e atividades ao seu fim social; a sua finalidade nao
lucrativa; ao cumprimento dos objetivos do contrato de gestao; e a aplicacao

de seus recursos integralmente para a consecucao do seu fim social.

Por essa razdo, é importante que o decreto disponha sobre as
responsabilidades desses representantes no exercicio da funcéo, assim como
as responsabilidades do 6rgdo ou entidade supervisora do contrato de
gestao de lhes garantir o apoio técnico e administrativo para o desempenho

de suas atribuicdes.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4176.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4176.htm

Em funcdo da complexidade dessas atribuigdes, é preciso que o regulamento
deixe explicita a competéncia da autoridade supervisora do contrato com a
organizacao social de orientar a atuacao de seus representantes no Conselho
de Administracao, de forma a garantir o atendimento ao interesse publico e,
ainda, prestar a eles o apoio técnico e operacional necessario e, inclusive,
arcar com eventuais despesas de deslocamento, necessarias ao exercicio de

suas atribuicdes.

Nas organizacSes socais qualificadas pelo Poder Executivo Federal para
atuacdo na area da saude, é recomendavel que o conselho de administracao
da entidade contemple representantes do Conselho Nacional de Saude, do
CONASS e do CONASEMS. Esses representantes devem ser responsaveis,
inclusive, pela garantia de que a entidade se oriente pelos principios do
Sistema Unico de Salde e pelas disposicdes especificas porventura

estabelecidas pela CIT para a atuagao dessas entidades.

7.9. Celebracédo de contrato de gestao

A qualificacdo de uma entidade civil sem fins lucrativos como organizacao
social e o estabelecimento da parceria com o Poder Publico sdo processos
independentes, embora complementares. O vinculo de parceria tem inicio,
efetivamente, a partir da celebracdo do contrato de gestdo entre a OS ja
qualificada e o Poder Publico, representado pela autoridade superior do
orgao responsavel pela area de atividade correspondente ao objeto social da

entidade (art. 7°, paragrafo Unico, da Lei n. 9.637, de 1998)

Importante deixar claro que a qualificagdo como organizagado social concede
exclusividade ao 6rgao ou entidade supervisora na parceria e no fomento

com a entidade civil. Ndo ha, a luz da lei federal, como a OS firmar dois ou
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mais contratos de gestdo com dois 6rgdos ou entidades diferentes, muito

menos com dois ou mais entes federativos diferentes.

No entanto, o 6érgao ou entidade supervisora, na implementacdo de politicas
que tenham intersetorialidade com outras politicas, podera incluir no ambito
da parceria atividades que venham a atender aos compromissos
intersetoriais ou interfederativos por ele assumidos. Mas é importante frisar
que os compromissos sao da autoridade supervisora, que deve responder

por eles junto aos seus 6rgaos superiores e aos 6rgaos de controle.

Sendo assim, ao incluir no contrato de gestao uma meta que se refira a um
projeto intersetorial ou interfederativo, o 6rgdo supervisor assume que essa
meta esta relacionada as suas competéncias institucionais e que deve
fiscalizar o seu cumprimento. Para isso, pode inserir representantes dos
orgaos parceiros tanto no conselho de administragdo da OS quanto na

Comissao de Acompanhamento e Avaliacao.

Outros aspectos importantes de serem regulamentados, relativamente ao
contrato de gestao, sao: (a) a mencao ao seu prazo indeterminado; (b) a
impossibilidade da qualificagdo de uma organizacao social sem a
contingente celebracdo do contrato de gestdo; (c) a natureza financeira dos
recursos transferidos a organizacdo social, visto que ela é uma entidade
privada e ndo figura no orcamento publico como unidade orcamentaria; (d)
a possibilidade da reutilizacdo dos excedentes financeiros da OS nas suas
finalidades, sendo desnecessaria a devolucao desses excedentes aos cofres

publicos.



7.10. Superviséo e fiscalizacao do contrato de gestao

No que se refere a supervisao e fiscalizacdo do contrato, o regulamento deve
dispor, complementarmente ao ja estabelecido na Lei, as responsabilidades
do 6rgéo ou entidade supervisora na fiscalizagao, com a emissao de parecer
final sobre o cumprimento ou ndo das obrigacSes e metas do contrato de

gestao pela entidade.

Importante também ressaltar o papel relevante das informacdes reunidas
pelos representantes do Poder Publico no Conselho de Administracao da OS

para subsidiar a avaliacdo do cumprimento do contrato de gestao

7.11. Desqualificacao

Finalmente, é oportuno ratificar no decreto que a desqualificacdo da
entidade implica a perda total de seu patriménio em favor de outra OS ou

do Poder Publico.
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Capitulo 8 Minuta de decreto

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicdes que lhe confere o
art. 84, caput, incisos IV e VI, alinea “a", da Constituicao, e tendo em vista o

disposto na Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998,
DECRETA:

CAPITULO |

DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1° A qualificacdo de entidades civis sem fins lucrativos como
organizagdes sociais com vistas a celebracdo de contratos de gestdao com
orgaos da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional

observara as seguintes diretrizes:

VI.  Ampliacao da capacidade estatal de assegurar a prestacao de servicos

sociais diretos aos cidadaos, com aumento da eficacia e efetividade;

VIl. Fortalecimento das relagdes de parceria entre o Poder Publico e a
sociedade civil organizada na implementagdo das politicas publicas

sociais;

VIll. Fortalecimento da participagdo e controle social na execugdao de

atividades de interesse publico voltadas aos cidadaos;

IX.  Priorizacdo no controle de resultados e no controle social; e



X.  Fortalecimento da capacidade regulatéria do estado, especialmente das

funcbes e coordenacao e supervisdo administrativa.

Paragrafo unico. Devem ser também observadas as diretrizes estabelecidas
pela politica publica setorial para a formagdo de parcerias entre o Poder

Publico e entidades civis sem fins lucrativos.

Art. 2° O Poder Executivo podera qualificar entidades civis sem fins lucrativos
como organizagdes sociais para com elas celebrar contrato de gestdo para o
fomento e a parceria na execucao de atividades nao privativas de estado
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a
protecao e preservacao do meio ambiente, a cultura e a salde, na forma das

disposicdes da Lei n® 9.637, de 1998.

Paragrafo Unico. Para os fins deste decreto, entende-se por atividades ndo
privativas de estado aquelas que podem, simultaneamente, ser exercidas, por
direito proprio, pelo poder publico e pela iniciativa privada, porquanto da

titularidade de ambos.

CAPITULO Il

DA QUALIFICACAO COMO ORGANIZACAO SOCIAL
SECAO |

DOS REQUISITOS EXIGIDOS DAS ENTIDADES CIVIS SEM FINS LUCRATIVOS

Art. 3° Para se habilitar a qualificagdo como organizagdo social a entidade

civil sem fins lucrativos deve atender aos seguintes requisitos especificos:
| - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:
a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atuacao;

b) finalidade nao-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus

excedentes financeiros no desenvolvimento das proprias atividades;
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C) previsao expressa de a entidade ter, como 6rgdos de deliberacao superior
e de direcao, um conselho de administracao e uma diretoria definidos nos
termos do estatuto, asseguradas aquele composicdo e atribuicoes
normativas e de controle basicas previstas nos arts 3° e 4° da Lei n°® 9.637, de

15 de maio de 1998;

d) previsdo de participacao, no 6rgao colegiado de deliberagdo superior, de
representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de notoéria
capacidade profissional e idoneidade moral nos percentuais estabelecidos

nos incisos | e lll, do art. 3° da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998;

e) previsdao de que caba ao Poder Publico indicar os seus representantes no
conselho de administracao do Poder Publico; assim indicar as entidades da
sociedade civil a serem representadas, na forma prevista na alinea "b” do o

art. 3° da Lei n°® 9.637, de 15 de maio de 1998;
f) composicao e atribuicbes da diretoria;

g) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos

relatorios financeiros e do relatorio de execucao do contrato de gestao;

h) no caso de associacao civil, a aceitacdo de novos associados, na forma do

estatuto;

i) proibicao de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido em
qualquer hipotese, inclusive em razdo de desligamento, retirada ou

falecimento de associado ou membro da entidade;

j) previsdo de incorporagdo integral do patriménio, dos legados ou das
doacgdes que lhe foram destinados, bem como dos excedentes financeiros
decorrentes de suas atividades, em caso de extincao ou desqualificacao, ao
patrimonio de outra organizacdo social qualificada no ambito da Unido, da

mesma area de atuagdo, ou ao patrimonio da Unido, dos Estados, do Distrito



Federal ou dos Municipios, na proporcdo dos recursos e bens por estes

alocados; e
Il -comprovar a sua regularidade fiscal e trabalhista; E

Il — a apresentagao de declaracao do representante legal da entidade, sob as
penas da lei, de que os membros natos de seu 6rgao de direcao superior,
mencionados no art. 3°, inciso |, alienas “c”, “d" e “e", assim como os membros
de sua diretoria nao incorrem em quaisquer dos impedimentos de que trata

o art. 4°.

Paragrafo Unico. Poderao ser exigidos das entidades civis sem fins lucrativos
o atendimento a requisitos adicionais relacionados a atividade especifica a
ser fomentada por meio do contrato de gestdo de que trata o caput do art.
2°.

Art. 4° Nao estara habilitada a qualificacdo como organizacao social a

entidade civil sem fins lucrativas que :

| — tenha sido qualificada como organizagdo social, nos termos do art. 16 da

Lei n° 9.637, de 1998;

Il - tenha sido desqualificada como organizagao social, nos termos do art. 16

da Lei n°® 9.637, de 1998;

lll - esteja omissa no dever de prestar contas de parceria anteriormente

celebrada;

IV - tenha sido punida com uma das seguintes sancdes, pelo periodo que

durar a penalidade:

a) suspensao de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com

a administracao;

b) declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a administragao

publica;
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V - tenha tido contas de parceria julgadas irregulares ou rejeitadas por
Tribunal ou Conselho de Contas de qualquer esfera da Federacao, em decisao

irrecorrivel, nos ultimos 8 (oito) anos.
SECAO lI

DA PROPOSICAO DA QUALIFICACAO

Art. 5° A iniciativa da qualificacdo de entidade civil sem fins lucrativos como
organizagdo social é privativa do 6rgao da Administracao Direta responsavel

pela area de competéncia onde se inserir a atividade a ser fomentada.

Art. 6° A proposta de qualificagdo de organizagdo social sera encaminhada
pelo Ministro de Estado responsavel pela area da atividade a ser fomentada
ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, acompanhada de

fundamentacdo contendo as seguintes informacdes:

I. justificativa da proposta, caracterizando-se a conveniéncia e

oportunidade da qualificagdo de organizacao social;

. identificacdao sucinta das atividades e servicos que serdo objeto do

fomento e parceria;

Il identificacdo do perfil dos destinatarios finais das atividades e servicos

executados pela organizacao social;

IV. identificacao das principais entidades da sociedade civil que atuam na

area de atividade a ser fomentada;

V. indicacao dos 6rgdos e entidades que deverdo ser representados no

Conselho de Administracao da organizagao social;

VI. identificagdo dos macroprocessos e processos do érgao ou entidade

relacionados com as atividades e servicos a serem objeto de fomento;



VILI.

VIII.

XI.

XII.

indicacdo do 6rgdo ou entidade que ficara responsavel pela supervisao
e fiscalizagcdo do contrato de gestdo a ser celebrado com a organizagao

social

impactos esperados no curto, médio e longo prazos e indicadores para

sua mensuracao;

requisitos adicionais a serem exigidos da entidade civil sem fins
lucrativos relacionados as atividades a serem desenvolvidas no ambito

do contrato de gestao;

estimativa do impacto orcamentario-financeiro da qualificagdo no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois exercicios

subsequentes;

se a qualificacdo implica a extingdo de 6rgao, entidade ou unidade
administrativa responsavel pela execu¢do direta da atividade a ser

fomentada; e

a previsao de cessdo de servidores e/ou de bens moveis e imoveis e

outros materiais a organizacao social.

1°8 O Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo analisara a proposta

quanto a conveniéncia e oportunidade, tendo como base as diretrizes

relacionadas no art. 1o, cabendo-lhe autorizar o érgao ou entidade

proponente a abrir o procedimento de qualificagao.

§2° A proposta de qualificacdo de organizacao social na area da saude devera

ser previamente submetida, pelo Ministro da Saude, a aprovagdo da

Comissao Intergestores Tripartite.

Art. 6° E vedada a proposicdo da qualificacdo de organizacdes sociais para a

execucao de atividades:

i

o
D
()]
L
@)
~
o™
=
(*)]
]

z
o
—
<
&)
]
<
O
<C
—
pd
[N E]
=
<
—
=)
O}
L
o
L
@)
<
—
(Ya)
O
[a
O
o
[a




2

o
oy
o)
—
L
(@]
N
[
o
o
[=]]
P
w
—
<
o
O
<T
O
<
'_
2
L
=
<<
—
-
O]
(N}
4
(WH}
(@)
<
'_
0
o
e
o
x
o

privativas de estado, assim entendidas aquelas que envolvem funcdes
de formulacao, regulacao, fiscalizagdo de politicas publicas ou outras

que demandem o uso de poderes de autoridade estatal;
de apoio técnico e administrativo aos 6rgdos ou entidades publicos;

de fornecimento e instalagdo de bens, equipamentos ou execucdo de

obra publica em favor da Administracdao Publica;

Art. 7° Com base em parecer favoravel do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestdo, o 6érgao ou entidade proponente publicara edital para

convocacao das entidades civis sem fins lucrativos interessadas, que contera,

no minimo, as seguintes informacgdes:

VI

VII.

requisitos a serem atendidos pelas entidades civis sem fins lucrativos
para a habilitagdo ao processo de qualificagdo como organizacao social,
dispostos nos art. 3° e os impedimentos a habilitacao dispostos no art.

4° deste Decreto;
requisitos adicionais estabelecidos pelo Poder Publico, quando houver;

critérios de selecdo a serem adotados pelo Poder Publico, no caso de

haver mais de uma entidade habilitada;
documentacao comprobatoria exigida;

prazos e etapas do processo de selecdo da entidade civil sem fins

lucrativos, incluindo os relativos a recursos administrativos;

natureza das atividades de interesse publico a serem fomentadas e

objetivos do contrato de gestdo a ser celebrado com o Poder Publico;

critérios de selecao que serdo aplicados pelo Poder Publico, no caso de

haver mais de uma entidade habilitada.

Art. 8°. Somente serdo habilitadas a qualificacdo como organizacdo social as

entidades civis sem fins lucrativos que atenderem integralmente aos incisos



, 11 e lll do art. 3° e ndo incorrerem em nenhuma das condi¢des estabelecidas

no art. 4°.

Art. 8° Compete ao 6rgao ou entidade proponente verificar a habilitacdo das

entidades inscritas e, no caso, de haver mais de uma habilitada, selecionar a

entidade a ser qualificada, com base nos critérios estabelecidos no edital.

§1° No caso de haver mais de uma de uma entidade civil sem fins lucrativos

habilitada, sera selecionada aquela que melhor atender aos seguintes

critérios, nesta ordem:

VIIIL

XI.

XII.

XII.

XIV.

alinhamento dos fins sociais das entidades da sociedade civis
representadas no seu Conselho de Administracdo em relagdo as

atividades a serem fomentadas pelo Poder Publico;

representatividade das entidades da sociedade civil representadas no
orgao de decisdo superior da entidade, relativamente a comunidade
destinataria final das atividades ou servicos a serem fomentados pelo

Poder Publico;

quantitativo de associados fundadores e efetivos originarios da
comunidade beneficiada diretamente com as atividades a serem

fomentadas pelo Poder Publico;

representacdo do conselho de politica publica no érgao de decisao

superior da entidade;

experiéncia e conhecimento técnico dos membros do 6rgao de decisao
superior de que trata o art. 3°, |, “d"” da Lei n°9.637, de 15 de maio de

1998, na areas de atividades a serem fomentadas pelo Poder Publico;

experiéncia e conhecimento técnico do seu corpo diretivo e/ou
funcional na area de atividades a serem fomentadas pelo Poder Publico;

e

capacidade operacional instalada;

i

o
D
()]
L
@)
~
o™
=
(*)]
]

z
o
—
<
&)
]
<
O
<C
—
pd
[N E]
=
<
—
=)
O}
L
o
L
@)
<
|_
(Ya)
O
[a
O
o
[a




2

o
oy
o)
—
L
(@]
N
[
o
o
[=]]
P
w
—
<
o
O
<T
O
<
'_
2
L
=
<<
—
-
O]
(N}
4
(WH}
(@)
<
'_
0
o
e
o
x
o

XV. outros critérios estabelecidos pelo érgdo supervisor no edital.

§2° Somente sera selecionada uma entidade civil sem fins lucrativos, por

edital, para a proposicao de qualificagdo como organizagao social.

§4° O 6rgao ou entidade responsavel pelo edital devera publicar no Diario
Oficial da Unido a sua decisdo relativa ao processo de habilitagcdo e selecao
da entidade civil sem fins lucrativos a ser proposta para a qualificagdo como
organizagao social, acompanhado da integra de relatério conclusivo sobre o

processo de selecao, que explicite:
l. a relagao das entidades participantes do processo;

. a relacdo de entidades inabilitadas por falta de cumprimento dos

requisitos legais e especificos estabelecidos no edital;

. no caso de mais de uma entidade habilitada, a justificativa da escolha
de uma delas, com base nos critérios estabelecidos no caput deste

artigo.

§5° Da decisao do 6rgao ou entidade responsavel pelo edital cabera recurso
no prazo de 10 dias, a contar da data da publicagdo, o qual terd o prazo de 5

(cinco) dias para reconsiderar ou nao sua decisao.

§ 6° Nao havendo reconsideracao da decisdao, os autos do processo de
qualificacao serdao encaminhados a autoridade superior para decisdo sobre o

recurso dentro do prazo de 30 (trinta) dias.

§7° A habilitacdo de que trata o art. 8° nao da direito a entidade civil sem fins

lucrativos de ser qualificada.

Art. 9° O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Ministério
supervisor do érgdo ou entidade proponente encaminhardo a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, nos termos do disposto no Decreto no 4.176, de

28 de marco de 2002:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4176.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4176.htm

aviso do Ministro de Estado sob cuja supervisao se encontrar o érgao

ou entidade;
ll.  minuta de exposicao de motivos;
lll.  minuta de projeto de decreto, e respectivos anexos,
IV. nota técnica da area competente; e
V. parecer da area juridica.

Paragrafo unico. A exposi¢do de motivos interministerial devera dispor sobre
a conveniéncia e oportunidade da qualificagdo, na forma prevista na Lei n°

9.637, de 15 de maio de 1998, art. 2°, inciso Il.

Art. 10. A qualificagdo da entidade civil sem fins lucrativos como organizagéo

dar-se-a, exclusivamente, por ato do Chefe do Poder Executivo.

CAPITULO Il

DO CONTRATO DE GESTAO

Art. 11. O contrato de gestao € o instrumento firmado entre o Poder Publico
e a entidade qualificada como organizagdo social, com vistas a formacdo da
parceria entre as partes para fomento e execugao de atividades enquadraveis

nas areas relacionadas no caput do art. 2°.

Art. 12. Fica o 6rgdo ou entidade supervisora obrigado a celebrar contrato de
gestdao com a organizagao social, no prazo de seis meses a contar da data da

publicagdo do decreto de qualificagdo da organizacao social.

Art.13. E vedada a celebracdo de mais de um contrato de gestdo com a

mesma organizacao social.

Art. 14. Os termos do contrato de gestao serao elaborados de comum acordo

entre as partes, devendo conter, no minimo as seguintes clausulas essenciais:

| atribuicdes, responsabilidades e obrigagdes do Poder Publico e da

organizagao social;
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VI.

VII.

VIII.

XI.

programa de trabalho anual ou bianual a ser cumprido pela
organizagao, com especificagdo dos objetivos, metas a serem atingidas

e respectivos prazos de execugao;

critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados,

mediante indicadores de qualidade e produtividade;

estipulagdo dos limites e critérios para despesa com remuneracao e
vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e

empregados das organiza¢des sociais, no exercicio de suas funcdes;

montante de recursos financeiros a serem transferidos a organizacao
social, a titulo de fomento, acompanhado de cronograma de

desembolso;

relacdo dos bens moveis publicos a serem destinados a organizacao

social, mediante permissao de uso;

autorizacao de permuta dos bens moveis permitidos e estipulacao das
condigbes a serem observadas pela organizacao social, na forma do

disposto no art. 13 da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998;

relacdo de servidores publicos a serem cedidos a organizagdo social,

com identificagdo da responsabilidade do 6nus;
condicdes de revisao dos termos do contrato de gestao;

obrigacao do 6rgdo ou entidade supervisora de liberacdo financeiras,

de acordo com o cronograma de desempenho;

obrigagao da organizagao social instituir ouvidoria para atendimento

aos usuarios dos seus servicos; e

§1° O contrato de gestdo devera conter, ainda, clausulas que estabelecam as

seguintes obrigacdes para a organizacao social:



aprovacao por seu Conselho de Administracdo de plano de auditoria
que incorpore a avalicdo do cumprimento das obrigacdes relativas a
gestao financeira da organizagao social, previstas no contrato de gestdo

na analise e parecer da auditoria externa independe;

ll.  envio de relatorio da execucao do contrato de gestdo, ao 6rgao ou
entidade supervisora, ao término de cada exercicio ou a qualquer
momento, conforme recomende o interesse publico, contendo
comparativo especifico das metas propostas com os resultados

alcangados, acompanhado da prestacao de contas correspondente ao
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exercicio financeiro, nos termos do §1° do art. 8° da Lei n® 9.637, de 15

de maio de 1998; e

lll.  incorporagdo dos eventuais excedentes financeiros ao final do exercicio,
apurados no balanco patrimonial e financeiro da entidade,
independentemente da sua origem, ao planejamento financeiro do
exercicio seguinte e utilizados no desenvolvimento das atividades da
entidade, com visas ao alcance dos objetivos estratégicos e metas

previstas no programa de trabalho do contrato e gestao.

§ 2° O prazo de vigéncia do contrato de gestdo sera por tempo
indeterminado, podendo ser alterado por termo aditivo, mediante acordo

entre as partes.

§3° O programa de trabalho de que trata o inciso Il do caput é parte
integrante do contrato de gestéo, sendo estabelecido para um periodo anual

ou bianual, renovado periodicamente.

§4° Com a concordancia expressa dos signatarios, poderao ser incluidas no
programa de trabalho metas relativas a politicas intersetoriais desde que

relacionadas ao objeto do contrato de gestao.
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Art. 15. Os contratos de gestdao celebrados com organizacdes sociais
qualificadas para atuacdo no ambito da salde deverao prever as seguintes

clausulas adicionais:

|.  gratuidade das atividades e servigos por ela prestados diretamente ao

cidadao;

ll.  obrigacdo da organizacdo social observar as diretrizes e demais
orientacdes estabelecidas pela Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990

a participacao complementar da iniciativa privada no ambito do SUS; e

lll.  integragdo da ouvidoria da organizacao social ao sistema de ouvidoria

do SUS.

Art. 16. O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao fara consignar na
Lei Orcamentaria Anual, mediante propositura do 6rgao ou entidade
supervisora, 0Ss recursos orcamentarios correspondentes ao fomento a

organizagao social.

Paragrafo unico. Os aportes de recursos oriundos de dotagdes orcamentarias
de mais de um 6rgdo ou entidade publico, destinados a organizacao social
para o alcance de metas relacionadas a politicas intersetoriais deverado ser
repassados ao 6rgao ou entidade supervisora para a incorporacao, mediante
termo aditivo, ao cronograma de desembolso financeiro do contrato de

gestao.

Art. 17. A alteracdo dos valores a serem transferidos a organizagdo social a

titulo de fomento implicara a alteragcdo das metas pactuadas e vice-versa.

CAPITULO IV

DO CONSELHO DE ADMINISTRACAO

Art. 18. Cabera a autoridade supervisora do contrato de gestao:

| - indicar os representantes do Poder Publico no Conselho de Administracdo

da organizacgao social; e



Il —indicar as entidades da sociedade civil de que trata a alinea "b" do art. 3°
da Lei n®9.637, de 15 de maio de 1998, a serem representadas no Conselho

de Administracdo da organizacao social.

§1° Deverao ser indicados como representantes do Poder Publico servidores
ocupantes de cargos de dire¢do e assessoramento do 6rgdo ou entidade

supervisora, de nivel DAS-4 ou superior ou equivalente.

§2° No caso das atividades exercidas pela organizacao social terem natureza
intersetorial, poderao ser indicados, como representantes do Poder Publico
no Conselho de Administracao, servidores do mesmo nivel dos mencionados
no §1° do 6rgao ou entidade publico responsavel pela politica publica

intersetorial.

§3° As entidades da sociedade civil de que trata o inciso |l do caput deste
artigo deverdao ser, preferencialmente, representativas da comunidade

beneficiaria das atividades e servigos prestados pela organizagdo social.

Art. 19. Cabera a autoridade supervisora orientar os representantes do Poder
Publico no Conselho de Administragdo da organizacdao social e garantir o

apoio técnico e operacional a atuagao.

§1° A autoridade supervisora promovera reunido prévia as reunides do
conselho de administracdo da organizagdo, com vistas a orientacao a seus
representantes relativamente as vota¢des dos assuntos em pauta,
especialmente quando a tomada de decisdao for referente aos seguintes

assuntos:

| — aprovagao do programa de trabalho, plano de agbes e metas e dos

aditivos ao contrato de gestao;
Il — aprovacao do orcamento da entidade;

lIl - aprovacao dos relatorios de execucdo do contrato de gestdo, balanco

patrimonial e relatorios de execucao financeira das entidades;
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IV - eleicdo de membros do conselho de administracao; designacao e

dispensa dos membros da diretoria da entidade;
V — alteracbes do estatuto;
VI — extincdo da entidade.

§2° Os representantes do Poder Publico deverdo exigir o registro dos seus

votos nas respectivas atas da reuniao.

§3° Nas votacdes relativas aos temas de que tratam os incisos | a Il e VI do
§1°, os votos dos representantes do Poder Publico deverdo ser

fundamentados, por escrito, e anexados a ata da reunido.

§4° O o6rgao ou autoridade supervisora disponibilizara aos seus
representantes no conselho de administracdo da organizacao social
assessoria técnica para a analise e voto relativamente aos temas relacionados

no §1°.

§5° Ao final de cada exercicio, os representantes do Poder Publico no
conselho de administracao da organizacao social encaminhardo a Autoridade
Supervisora relatério com sua avaliacdo sobre o desempenho da entidade e

resultados alcangados no periodo.

Art.20. Os representantes do Poder Publico no Conselho de Administracao
da organizagdo social, no exercicio das atribuicdes de que trata o art. 4° da
Lei n® 9.637, de 1998, sdo responsaveis pela promocao do alinhamento da
entidade ao seu fim social; a sua finalidade nao lucrativa; ao cumprimento
dos objetivos do contrato de gestdo e a aplicagdo de seus recursos

integralmente para a consecugao do seu fim social.

Paragrafo Unico. Compete aos representantes do Poder Publico no conselho
de administracao da organizacdo social assegurar a inser¢do, no plano de
auditoria externa, os aspectos especificos indicados pelo o6rgdo ou

autoridade supervisora.



Art. 21 A participagao no Conselho de Administracao de Organizagao Social
qualificada pelo Poder Executivo Federal ndao sera remunerada, sendo

considerada como funcao relevante.

§2° O 6rgao ou entidade supervisora do contrato de gestéo sera responsavel
pela cobertura de eventuais despesas com deslocamento dos membros do
Poder Publico no Conselho de Administracdo, no exercicio de suas

atribuicdes.

Art.22. Os representantes do Poder Publico no Conselho de Administragcdo
da organizagao social, no exercicio das atribuicdes de que trata o art. 4° da
Lei n°® 9.637, de 1998, sdo responsaveis pela promogdo do alinhamento da
entidade ao seu fim social; a sua finalidade nao lucrativa; ao cumprimento
dos objetivos do contrato de gestdo e a aplicagdo de seus recursos

integralmente para a consecucgao do seu fim social.

CAPITULO V

DA FISCALIZACAO E CONTROLE DO CONTRATO DE GESTAO

Art. 23. A organizacao social apresentara ao 6rgao ou entidade supervisora
do contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento, conforme
recomende o interesse publico, relatério pertinente a execucdo do contrato
de gestdo, contendo o comparativo especifico das metas propostas com os
resultados alcancados, acompanhado da prestacdo de contas

correspondente ao exercicio financeiro.

Paragrafo Unico A organizacao social qualificada na area da saude devera
encaminhar copia do relatério da execucao do contrato de gestdo para o

Conselho Nacional de Saude e a Comissao Intergestores Tripartite.

Art. 24. A execugao do contrato de gestao celebrado com organizagao social
sera acompanhada, avaliada e fiscalizada pelo 6érgao ou entidade signataria

do contrato de gestao.
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§1° O ¢6rgdo ou entidade supervisora devera realizar pesquisas junto aos
destinatarios finais das atividades realizadas pela organizacao social para

avaliar o cumprimento das metas estabelecidas no contrato de gestao.

§ 2° A comissao de acompanhamento e avaliacao de que trata o §2° do art.
2° da Lei 9.637, de 15 de maio de 1998, tem natureza técnica e funcdes
exclusivas de assessoramento ao 6rgdo ou entidade supervisora quanto ao

cumprimento das metas e obrigacdes estabelecidas no contrato de gestao.

Art. 25. O 6rgéo ou autoridade supervisora emitira manifestacdo final sobre
a regular execugao do contrato de gestao no exercicio avaliado, tendo como

base:
l. o relatdrio conclusivo da comissao de acompanhamento e avaliacao;

ll. o parecer da auditoria externa independente sobre os demonstrativos

financeiros e contaveis e das contas da entidade;

lll. o relatério dos representantes do Poder Publico no Conselho de

Administracao da organizacao, acerca da gestao da entidade.

CAPITULO VI

DISPOSICOES FINAIS

Art. 26. A desqualificacao de organizacao social, na forma prevista no art. 16
da Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998, implica a incorporacao integral do
seu patriménio, dos legados e das doagdes que |he forem destinados, bem
coo dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades ao patriménio
de outra organizagdo social qualificada pela Unido ou ao patriménio da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na propor¢éo dos

recursos e bens por esses alocados.



Conclusoes

Ainda que a possivel aplicacdo do modelo de organiza¢des sociais no ambito
das acOes e servicos de saude a cargo da Unido seja residual, a andlise da Lei n®
9.637, de 1998 e dos principais aspectos que merecem regulamento é de
fundamental importancia para o Sistema Unico de Salde, considerando,
especialmente, a proliferagdo do modelo de qualificacdo de OS junto aos
estados e municipios, sem que tenha havido um posicionamento tanto do
Ministério da Saude quanto da CIT a respeito dos principais requisitos a serem
contemplados no regulamento para assegurar que as parcerias publico-
privadas nao desrespeitem os principios e diretrizes do Sistema, estabelecidos,

especialmente, na Lei n° 8.080, de 1990.

O presente estudo pode, portanto, ser de grande utilidade para subsidiar o
debate sobre a necessidade de rever as atuais disposi¢cdes legais sobre a
participacdo complementar da iniciativa privada no ambito do Sistema,
especialmente para reforcar alguns de seus conceitos e preencher lacunas,
assim como a necessidade de orientar estados e municipios na aplicacao de leis
de organizacdes sociais para realizacdo de atividades de assisténcia a salde da

populagao.
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