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VOTO

Em exame, Solicitacio do Congresso Nacional (SCN) consubstanciada no Requerimento
26/2016 da Comissao de Assuntos Sociais do Senado Federal (CAS), encaminhado pelo Presidente do
Senado Federal, no qual se solicita “a manifestacdo do egrégio Tribunal de Contas da Unido acerca da
possibilidade de celebracdo de contratos de gestdo com organizagdes sociais por entes publicos na area
de saude, especialmente, a forma de contabilizagdo dos pagamentos a titulo de fomento nos limites de
gastos de pessoal previstos na Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (LRF)” (pega 1, p. 2).

2. A CAS justifica o pedido no fato de que, considerando a decisio do Supremo Tribunal
Federal (STF) na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1.923 e a possibilidade de destinacdo de
recursos publicos federais para o financiamento de contratos de gestdo com organizagdes sociais na
saude, torna-se imprescindivel que o Congresso Nacional disponha de elementos para conhecer e
deliberar sobre a matéria e que esta Corte de Contas o auxilie em tal mister.

3. Destaca que decisdo do Tribunal de Contas do Distrito Federal acenou no sentido de ser
necessaria a inclusdao dos gastos com forca de trabalho dessas entidades privadas entre as despesas de
pessoal para fim de calculo dos limites previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, ao passo que
Tribunais de Contas de outros Estados, a exemplo de Sdo Paulo, vém interpretando a matéria de forma
divergente.

II

4, Os autos foram instruidos pela Secretaria de Controle Externo da Saude (SecexSaude), a
qual propos, em linhas gerais, conhecer da solicitacdo, com fulcro no art. 38, II, da Lei 8.443/1992, c/c
o art. 232, III, do Regimento Interno do TCU, e mformar a CAS que, diante da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, ¢ valida a prestacdo de servicos publicos ndo exclusivos por organizagdes
socials em parceria com o poder publico.

5. No que se refere ao segundo questionamento contido na solicitacdo, referente a forma de
contabilizacdo dos pagamentos realizados a organizagdes sociais, a SecexSaude, apos tecer algumas
consideragdes, sugere o envio dos autos a Secretaria de Macroavaliagio Governamental deste Tribunal
(Semag), ncumbida da fiscalizacdo da responsabilidade fiscal, de acordo com o art. 46, XII, da
Resolugao - TCU 266/2014.

I

6. Anuo, na esséncia, a proposta formulada pela SecexSaude, cujos fundamentos integro as
minhas razoes de decidir, sem Obice dos comentdrios que passo a tecer.

7. Prelimnarmente, no que tange a admissibilidade da solicitagio, embora o pedido
formulado pela CAS ndo se refira a informagdes sobre processos especificos, existem julgados desta
Corte sobre o assunto, conforme demonstrado no relatorio desta deliberagdo. Assim, impde-se que o
processo seja conhecido, nos termos do art. 38, II, da Lei 8.443/1992, para prestar informagdes ao
Congresso Nacional sobre o que vem decidindo esta Casa e auxilid-lo na compreensao do tema,
atendendo dessa forma ao almejado na peca exordial.
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8. A primeira questdo levantada no Requerimento 26/2016 - CAS alude a possibilidade de
celebracdo de contratos de gestdo com organizagdes sociais por entes publicos na area de saude.

9. Antes de adentrar no cerne da demanda, mostra-se oportuno contextualizar a problematica
que envolve a prestacdo de servigos publicos por organizagdes sociais.
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10. As organizagdes sociais surgiram, no Brasi, no final da década de 90, com a chamada
“reforma do Estado”. O itutto era desburocratizar o Estado, transferindo para a miciativa privada
certas atividades exercidas pelo Poder Publico, a fim de tornar a prestacdo de servicos publicos mais
eficiente e eficaz.

11. Na concepcdo do modelo, o Poder Publico formaria parcerias com determinadas pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, com o objetivo de fomentar e executar atividades de
mteresse mutuo.

12. A sistematica foi instituida por meio da Lei 9.637/1998, que dispde sobre a “qualificacdo
de entidades como organizacdes sociais, a criacdo do Programa Nacional de Publicizacdo, a extin¢do
dos 6rgios e entidades que menciona e a absor¢do de suas atividades por organizacdes socias, € da
outras providéncias”.

13. Consoante o art. 12 do referido diploma legal, “o Poder Executivo podera qualificar como
organizacoes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegdo e preservacao do
meio ambiente, a cultura e a satide, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei”.

r

14. Do dispositivo, extrai-se que “organizacdo social’ ¢ um titulo concedido pelo Poder
Publico a aleumas pessoas juridicas de direito privado que atendam a determinados requisitos. A
concessao desse titulo viabiliza a formacao de parceria, na qual o Poder Publico auxiliara a pessoa
juridica na execucdo de atividades que sdo de interesse reciproco, por meio da transferéncia de
recursos € bens publicos e da cessao de servidores.

15. De acordo com o art. 5° da Lei 9.637/1998, o contrato de gestdo ¢ o mstrumento firmado
entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizacdo social, com vistas a formacdo da
mencionada parceria. Nesse contrato, devem ser discriminadas as atribuicOes, responsabilidades e
obrigacdes do Poder Publico e da organizacdo social, bem como estipulados metas e critérios objetivos
de avaliagdo de desempenho, com indicadores de qualidade e produtividade, entre outros pontos (art.
6° e 7° da Lei).

16. Verifica-se que o modelo, em si, ndo representa um mal a prestacdo de servicos publicos,
uma vez que o Estado se desincumbe de determinadas atividades, mas controla a qualidade e a
eficiéncia de sua execucdo por meio da fixacdo de metas e obrigagdes e da fiscalizacdo do seu
cumprimento.

17. Ocorre que, na pratica, o modelo, por vezes, vem sendo usado de forma icorreta ou ilegal
Ha casos em que os titulos de organizacdo social sdo concedidos a pessoas juridicas que nao detém os
requisitos legais para qualificacdo, ou de organizagdes sociais contratadas sem a devida estipulacdo de
metas e critérios de avaliagdo, que prestam servicos da baixa qualidade, ou de entidades que sao
criadas com o fim especifico de desviar recursos publicos federais, entre outras irregularidades.

18. E preciso, no entanto, ndo confundir a utilizacio incorreta do modelo com sua
mconstitucionalidade.
19. Como bem afirmado pela SecexSaude, o STF ja se posicionou sobre a constitucionalidade

da Lei 9.637/1998, na ADI 1923, dando-lhe mterpretacdo conforme a Constituicdo, nos termos
descritos no relatorio que antecede este voto. Consequentemente, a Corte Constitucional ratificou a
possibilidade de contratacdo pelo Poder Publico de organizagdes sociais, por meio de contrato de
gestdo, para a prestagao de servicos publicos de saude.

20. Nagquela acdo, ficaram assentes, dentre outros, os seguintes entendimentos:

“1. A atuagdo da Corte Constitucional ndo pode traduzir forma de engessamento e de cristalizagdo
de um determinado modelo pré-concebido de Estado, impedindo que, nos limites
constitucionalmente assegurados, as maiorias politicas prevalecentes no jogo democratico pluralista
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possam pOr em pratica seus projetos de governo, moldando o perfil e o instrumental do poder
publico conforme a vontade coletiva.

2. Os setores de saude (CF, art. 199, caput), educacdo (CF, art. 209, caput), cultura (CF, art. 215),
desporto e lazer (CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e meio ambiente (CF, art. 225)
configuram servigos publicos sociais, em relagao aos quais a Constituicdo, a0 mencionar que ‘sao
deveres do Estado e da Sociedade’ e que sdo ‘livres a iniciativa privada’, permite a atuagdo, por
direito proprio, dos particulares, sem que para tanto seja necessaria a delegacao pelo poder publico,
de forma que ndo incide, in casu, o art. 175, caput, da Constitui¢ao.

3. A atuacdo do poder publico no dominio econdmico e social pode ser viabilizada por intervengao
direta ou indireta, disponibilizando utilidades materiais aos beneficiarios, no primeiro caso, ou
fazendo uso, no segundo caso, de seu instrumental juridico para induzir que os particulares
executem atividades de interesses publicos através da regulacdo, com coercitividade, ou através do
fomento, pelo uso de incentivos e estimulos a comportamentos voluntarios.

4. Em qualquer caso, o cumprimento efetivo dos deveres constitucionais de atuacdo estara,
invariavelmente, submetido ao que a doutrina contemporanea denomina de controle da
Administragao Publica sob o dngulo do resultado (Diogo de Figueiredo Moreira Neto).

5. O marco legal das Organizagdes Sociais inclina-se para a atividade de fomento publico no
dominio dos servigos sociais, entendida tal atividade como a disciplina ndo coercitiva da conduta
dos particulares, cujo desempenho em atividades de interesse publico ¢ estimulado por sancdes
premiais, em observancia aos principios da consensualidade e da participacdo na Administragdo
Publica.

6. A finalidade de fomento, in casu, é posta em pratica pela cessdo de recursos, bens e pessoal da
Administragao Publica para as entidades privadas, apos a celebracdo de contrato de gestdo, o que
viabilizara o direcionamento, pelo Poder Publico, da atuagao do particular em consonancia com o
interesse publico, através da inser¢do de metas e de resultados a serem alcancados, sem que isso
configure qualquer forma de renincia aos deveres constitucionais de atuacao.

7. Na esséncia, preside a execugao deste programa de acdo institucional a logica 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.

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 afastar a atuacao de entidades publicas através da intervengdo direta
para privilegiar a escolha pela busca dos mesmos fins através da indugcdo e do fomento de atores
privados, razdo pela qual a extingdo das entidades mencionadas nos dispositivos ndo afronta a
Constituicdo, dada a irrelevidncia do fator tempo na opg¢do pelo modelo de fomento — se
simultaneamente ou apos a edi¢do da Lei.

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

10. A atribuigao de titulo juridico de legitimagdo da entidade através da qualificacdo configura
hipétese de credenciamento, no qual ndo incide a licitagdo pela propria natureza juridica do ato,
que ndo ¢ contrato, e pela inexisténcia de qualquer competicdo, ja que todos os interessados podem
alcancar o mesmo objetivo, de modo includente, e ndo excludente.

11. A previsdo de competéncia discricionaria no art. 2° II, da Lei n® 9.637/98 no que pertine a
qualificagcdo 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
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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. I a IIT do dispositivo.

12. A figura do contrato de gestdo configura hipdtese de convénio, por consubstanciar a conjugagao
de esforcos com plena harmonia entre as posicoes subjetivas, que buscam um negocio
verdadeiramente associativo, € ndo comutativo, para o atingimento de um objetivo comum aos
interessados: a realizacdo de servigos de saude, educagdo, cultura, desporto e lazer, meio ambiente
e ciéncia e tecnologia, razdo pela qual se encontram fora do ambito de incidéncia do art. 37, XXI,
da CF.

13. Diante, porém, de um cenario de escassez de bens, recursos e servidores publicos, no qual o
contrato de gestdo firmado com uma entidade privada termina por excluir, por consequéncia, a
mesma pretensdo veiculada pelos demais particulares em idéntica situacdo, todos almejando a
posicdo subjetiva de parceiro privado, impde-se que o Poder Publico conduza a celebracdo do
contrato de gestdo por um procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos, por
for¢a da incidéncia direta dos principios constitucionais da impessoalidade, da publicidade ¢ da
eficiéncia na Administragao Publica (CF, art. 37, caput).

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 contemporanea denomina de fungao regulatoria da
licitacdo, através da qual a licitacdo passa a ser também vista como mecanismo de inducdo de
determinadas praticas sociais benéficas, fomentando a atuacdo de organizacdes sociais que ja
ostentem, a época da contratagdo, o titulo de qualificag@o, e que por isso sejam reconhecidamente
colaboradoras do Poder Publico no desempenho dos deveres constitucionais no campo dos servigos
sociais. O afastamento do certame licitatorio ndo exime, porém, o administrador publico da
observancia dos principios constitucionais, de modo que a contratagao direta deve observar
critérios objetivos e impessoais, com publicidade de forma a permitr o acesso a todos os
interessados.

15. As organizagdes sociais, por integrarem o Terceiro Setor, ndo fazem parte do conceito
constitucional de Administragdo Publica, razdo pela qual ndo se submetem, em suas contratagoes
com terceiros, ao dever de licitar, 0 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 nicleo essencial dos principios da Administracdo
Publica (CF, art. 37, caput), dentre os quais se destaca o principio da impessoalidade, de modo que
suas contratagdes devem observar o disposto em regulamento proprio (Lei n® 9.637/98, art. 4°,
VIII), fixando regras objetivas e impessoais para o dispéndio de recursos publicos.

16. Os empregados das Organizagdes Sociais ndo sao servidores publicos, mas sim empregados
privados, por isso que sua remuneragao ndo deve ter base em lei (CF, art. 37, X), mas nos contratos
de trabalho firmados consensualmente. Por identidade de razdes, também ndo se aplica as
Organizacgdes Sociais a exigéncia de concurso publico (CF, art. 37, 1), mas a sele¢do de pessoal, da
mesma forma como a contratagdo de obras e servigos, deve ser posta em pratica através de um
procedimento objetivo e impessoal.

17. Inexiste violagdo aos direitos dos servidores publicos cedidos as organizagdes sociais, na
medida em que preservado o paradigma com o cargo de origem, sendo desnecessaria a previsao em
lei para que verbas de natureza privada sejam pagas pelas organizagdes sociais, sob pena de afronta
a propria logica de eficiéncia e de flexibilidade que inspiraram a criagdo do novo modelo.

18. O ambito constitucionalmente definido para o controle a ser exercido pelo Tribunal de Contas
da Unido (CF, arts. 70, 71 e 74) e pelo Ministério Publico (CF, arts. 127 e seguintes) ndo ¢ de
qualquer forma restringido pelo art. 4°, caput, da Lei n° 9.637/98, porquanto dirigido a estruturagdo
interna da organizacao social, e pelo art. 10 do mesmo diploma, na medida em que trata apenas do
dever de representagdo dos responsaveis pela fiscalizacdo, sem mitigar a atuacdo de oficio dos
orgdos constitucionais.
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19. A previsdo de percentual de representantes do poder publico no Conselho de Administragao das
organizagdes sociais ndo encerra violacdo ao art. 5° XVII e XVIII, da Constituicdo Federal, uma
vez que dependente, para concretizar-se, de adesdo voluntaria das entidades privadas as regras do
marco legal do Terceiro Setor.

20. Acdo direta de inconstitucionalidade cujo pedido € julgado parcialmente procedente, para
conferir interpretacdo conforme a Constituigdo a Lei n° 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da Lei n°
8666/93, incluido pela Lei n® 9.648/98, para que: (i) o procedimento de qualificagdo seja conduzido
de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e
de acordo com parametros fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98;
(i) a celebracdo do contrato de gestdo seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF; (iii) as hipoteses de dispensa de licitagdo para
contratagoes (Lei n® 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissao de uso de bem publico (Lein®
9.637/98, art. 12, §3°) sejam conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia
dos principios do caput do art. 37 da CF; (iv) os contratos a serem celebrados pela Organizacao
Social com terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
proprio a ser editado por cada entidade; (v) a selecdo de pessoal pelas Organizagdes Sociais seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art.
37 da CF, e nos termos do regulamento proprio a ser editado por cada entidade; e (vi) para afastar
qualquer interpretagdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo
de verbas publicas.”

v

21. Nesta Corte de Contas, as fiscalizagdes que envolvem a matéria nunca questionaram a
constitucionalidade da contratacdo de organizacdes sociais para a prestacdo de servicos de saiude. Ao
contrario, partem do pressuposto de que tais contratagdes se apresentam validamente instituidas pela
Lei 9.637/1998 e sdo uma realidade corriqueiramente posta.

22. A atua¢do do TCU, portanto, vem sendo no sentido de coibir o uso inadequado ou ilegal
do modelo. Ressalte-se que esta Corte ja se manifestou, no Acordao 3.239/2013, cujos termos
reiteramos, no sentido de reconhecer a possibiidade de realizacio de contratos de gestdio com
organizacdes sociais. No entanto, a superveniéncia da manifestacio do Supremo Tribunal Federal, na
ADI 1923, traz a necessidade de se esclarecerem alguns pontos tratados na manifestagdo desta Corte
de Contas.

23. Primeiramente, cumpre salientar que o STF deixou claro que os contratos de gestio com
organizacdes sociais tém natureza de convénio, dada a harmonia de objetivos do Estado e da entidade
conveniada. Portanto, ndo ha falar em terceirizagdo de servigos nessas parcerias. Ha terceirizagao
quando o Estado contrata servicos diretamente da iniciativa privada, que os presta em nome proprio,
mediante remuneracdo prevista em contrato, realizado mediante licitacdo, dispensa ou por
mexigibilidade do procedimento licitatorio, permitido o fim lucrativo, conforme preceitua a legislagao
e permite a Constituicdo. Nos contratos de gestdo, a unidade continua publica, com todo seu
patrimonio afeto ao servigo publico ao qual € destinada, e os recursos ali aplicados vém do or¢amento
do ente estatal. Somente o gerenciamento ¢ feito em parceria com uma entidade privada sem fins
lucrativos, o que, embora permita a aplicacdo de normas de direito privado em sua atuagdo, ndo
desloca a natureza da unidade para a iniciativa privada nem retira a competéncia dos Orgdos de
controle.

24, Ademais, o Supremo Tribunal Federal, repudiando o engessamento e a cristalizagdo de
modelos de pré-concebidos de Estado, vincula a opgdo por adotar o sistema de admnistracao direta ou
de parcerias com entidades sem fins lucrativos as “maiorias politicas prevalecentes no jogo
democratico pluralista”, de forma que “possam pdr em pratica seus projetos de governo, moldando o
perfil e o instrumental do poder publico conforme a vontade coletiva™.
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25. Portanto, se por um lado ¢ necessario fundamentar a opcdo pela ado¢do do modelo de
parcerias com organizagcdes sociais, por outro ¢ preciso também ter presente que a autonomia do gestor
e o livre exercicio da opcdo politica do governo democraticamente eleito, nos limites da lei, devem ser
levados em consideragdo no exame pelo orgdo de controle. A experiéncia de outras unidades
federativas, bem como estudos e trabalhos que abordem o tema e promovam comparagdo entre os
diversos modelos também podem e devem servir de fuindamento a decisdo do Estado.

26. Entendo ser de todo recomendével, especialmente em cenarios de retragdo econdmica e de
msuficiéncia de recursos, que o gestor publico analise todas as opg¢des postas a sua disposicao pela
Constituicdo e pela legislacdo vigente, de forma a buscar modelos que vdo ao encontro do principio
constitucional da eficiéncia, sempre tendo como objetivo o interesse publico e o atendimento dos
direitos dos cidadaos.

VI

217. Por fim, no que tange a controvérsia sobre a contabilizacdo dos gastos com organizagdes
sociais prestadoras de servicos publicos para fim de verificagio do cumprimento dos limites de
despesas com pessoal previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal, mostra-se prudente, conforme
sugerido pela SecexSaide, que a matéria seja exammnada pela Secretaria de Macroavaliacao
Governamental desta Corte, unidade especializada na fiscalizagdo da responsabilidade fiscal

28. Nada obsta, diante da urgéncia que deve ser dada aos processos de solicitacio do
Congresso Nacional, que j4 se prestem ao Congresso Nacional, de imediato, as informagdes ora
carreadas, remetendo posteriormente as conclusdes advindas da analise da Semag.

209. Ante o exposto, Voto no sentido de que seja aprovado o acordio que ora submeto a
deliberagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 10 de agosto de 2016.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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