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RESUMO

A prestacdo de servicos publicos sociais, especialmente saude, € uma funcdo crucial da
Administracdo Publica, frequentemente exercida por meio de organizacfes sociais por
contratos de gestdo. Este estudo visa contribuir com a pratica de contratacdo dessas
organizacdes, propondo uma estrutura procedimental juridica na forma de uma checklist
para garantir conformidade constitucional e eficiéncia. Utilizou-se analise bibliografica e
jurisprudencial para compreender a prestacdo de servigos publicos e caracterizar a
modalidade de gestdo através de contratos com organizacGes sociais. A pesquisa
identificou possiveis inconstitucionalidades e irregularidades na atuacdo do poder publico
na contratacdo dessas organizacdes, propondo uma checklist com mais de noventa itens
para auxiliar na adequacéo aos critérios estabelecidos pelo Supremo Tribunal Federal,
Tribunal de Contas da Unido e pela doutrina.

Palavras-chave: contrato de gestdo, organizacao social, servi¢o publico social, direito a
saude.

ABSTRACT

The provision of social public services, especially health, is a crucial function of Public
Administration, often carried out through social organizations by management contracts.
This study aims to contribute to the contracting practice of these organizations, proposing
a legal procedural structure in the form of a checklist to ensure constitutional compliance
and efficiency. Bibliographic and jurisprudential analysis was used to understand the
provision of public services and to characterize the management modality through
contracts with social organizations. The research identified possible unconstitutionality
and irregularities in the public power's performance in contracting these organizations,
proposing a checklist with more than ninety items to aid in conformity to criteria
established by the Supreme Federal Court, the Federal Court of Accounts, and doctrine.

Keywords: management contract, social organization, social public service, right to
health.

1 INTRODUCAO
Ao longo das ultimas décadas, a administragdo publica brasileira passou por uma

série de mudancas com vistas a adequacéo do exercicio de suas atividades a um ambiente
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de pressdo pelo aumento de sua atuacdo, em que cada vez mais lhe sdo exigidas
prestacdes, em especial, de servigos plblicos (ARAGAO, 2017).

Um dos principais focos dessas mudancas é a busca por uma prestacdo mais
eficiente dos servicos publicos sociais através da publicizacdo de servigos publicos ndo
exclusivos do Estado, em particular através da contratacdo de organizacdes sociais para
prestacdo de servicos publicos de saude (SOUSA, 2015), as quais, por vezes, sdo
associadas com servicos publicos mais produtivos e de maior qualidade (TONELOTO et
al., 2019).

A questdo a muito é objeto de intenso debate, com umas das principais
preocupacOes centrando-se em como assegurar a eficiéncia e qualidade na prestacdo
desses servicos publicos sociais, mantendo a legalidade e probidade nesta relacao triplice
entre Estado, contratado/prestador e usuarios de servicos (BARBOSA et al., 2015).
Reside aqui a relevancia do tema, ndo s6 na importancia da prestacéo de servigos publicos
sociais com qualidade, mas também na necessidade de buscar-se meios que auxiliem a
utilizacdo adequada dos recursos publicos.

Na literatura atual, no entanto, ndo se observa a oferta de um quadro detalhado e
claro sobre como orientar esse processo de contratacdo de organizacdo sociais para
prestacdo de servicos publicos sociais, em especial de saude. Existe uma lacuna na
orientacdo académica e pratica sobre a estrutura juridica e administrativa a ser
necessariamente observada para a contratacdo de organizacgdes sociais de maneira efetiva
e legitima. Neste cenario, nosso estudo se propde a colaborar no preenchimento desta
lacuna, tendo como principal objeto desenvolver uma checklist que oriente a contratacdo
de organizacOes sociais no setor da saude, baseada em critérios derivados de decisdes
paradigmaticas (PINTO, 2019) do Supremo Tribunal Federal (2015) e Tribunal de Contas
da Unido (2013), além de literatura especializada em direito e administracao,
especialmente oriundo do Ministério Publico.

Compreende-se a relevancia do estudo quando se considera o cenario mais amplo
da saude publica no Brasil. Falhas na administracdo e supervisdo adequadas das
organizagOes sociais podem levar a irregularidades com perdas e desvios de recursos
publicos, ou a previsbes e contratagdes insuficientes e inadequadas, resultando na

prestacdo de servicos publicos sociais insatisfatorios (BRASIL, 2013; 2015b; 2016;
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MANICA, 2016). Portanto, a criacido de uma checklist rigorosa e prética é de suma
importancia, uma vez que oferece aos administradores publicos uma ferramenta capaz de
garantir que os processos de contratacdo dessas organizacOes sejam realizados de acordo

com 0s principios que regem a administracdo publica no Brasil.

2 METODOLOGIA
2.1 ABORDAGEM EPISTEMOLOGICA

A pesquisa adota uma abordagem epistemoldgica sob dois paradigmas, primeiro,
abordamos a ldgica tedrico-empirica através de um estudo tedrico baseado em textos e
documentos descritivos. Como um segundo paradigma, realizamos uma abordagem
estrutural, decompondo decisOes e textos para alcancar suas invariantes e depois
estruturando-as em um produto (ROCHA; ARAUJO; MARQUES, 2012).

2.2 NATUREZA E OBJETIVO DA PESQUISA

Esta € uma pesquisa de natureza aplicada, destinada a geracdo de conhecimento
com aplicagdo pratica imediata. O objetivo € exploratdrio e se concentra na atuacao de
agentes publicos no processo de contratacdo de organizagdes sociais para a prestacéo de

servigos publicos de saude.

2.3 PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Foi usada uma abordagem analitica documental e bibliogréfica, através de uma
revisao da literatura (CRESWELL, 2014; BARDIN, 2016; MORAES, 2016; GIL, 2017,
PRODANOQV; FREITAS, 2019), especialmente de direito administrativo e de
administracdo publica, com énfase em politicas publicas na area de prestacédo de servicos
publicos sociais de salde. Também propomos uma checklist baseada nas revisoes
realizadas, especialmente nas decisdes consideradas paradigmaticas (PINTO, 2019) do
Supremo Tribunal Federal na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 1923/DF e
Tribunal de Contas da Uni&o no acorddo n°® 3239/2013-Plenario, e na literatura do tema

elaborado por 6rgdos de controle externo.
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2.4 APLICACAO PRATICA

Adotamos uma metodologia aplicada, usando o conhecimento e o produto da
pesquisa na elaboragdo de uma tecnologia social. Esta pesquisa sera Util tanto para o poder
executivo municipal, quanto para 6rgdos de controle, associagdes de municipios e outros

Orgdos que possam disseminar e explorar o produto da pesquisa.

3 RESULTADOS E DISCUSSAO

Com base em cuidadosa revisdo da literatura e da legislacdo pertinente, elaborou-
se uma checklist em forma de perguntas com oitenta e nove itens e subitens que busca
cobrir aspectos essenciais do processo de contratacao de contrato de gestdo para servicos
publicos sociais entre organizacfes sociais e 0 poder publico na area da salde. Tais
derivam da combinacdo de teorias académicas, estudos anteriores, normas, auditorias e
jurisprudéncias, abrangendo diversos aspectos criticos destas contratacfes, cada um deles
correspondendo a uma pergunta ou condicdo direta que deve ser atendida para garantir a
adequacdo e a conformidade do processo de contratacao.

A logica da Nova Gestdo Publica serve de paradigma para construcdo da
ferramenta, repercutindo em sua estrutura geral e nos itens que a compde. No aspecto
legal, tanto a legislacdo federal 9.637/98, como as decisdes do Supremo Tribunal Federal
em sede liminar (2007) e de mérito (2015) e as decisdes dos 6rgdos de controle, em
particular o Tribunal de Contas da Unido, foram fundamentais para a construcao dos itens
da checklist. Em especial, foram incorporados os quatro momentos temporais revelados
pelo Tribunal de Contas da Unido em processo de auditoria (BRASIL, 2013), para
garantir a conformidade legal e constitucional do processo.

Ademais, a revisdo da literatura tratando dos desafios e oportunidades na
contratagdo entre organizagdes sociais e o setor publico e organizagdes sociais, incluindo
questdes de capacidade técnica, eficiéncia no uso de recursos publicos e probidade,
tambem contribuiu para a formulagdo dos itens da checklist. Destacando a doutrina
derivada de membros do Ministério Publico (PINTO, 2019; PRADO, 2019; CARREIRA,
2019) que abordaram situagdes comuns de irregularidades e ilegitimidades.

O instrumento foi organizado em quatro categorias distintas, que refletem as fases

do processo de publicizacdo dos servicos publicos identificadas pelo Tribunal de Contas
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da Unido (2013), quais sejam, fase do processo decisorio, fase da qualificacdo e selecéo,
fase da formalizacdo da parceria, e fase do controle da execucdo, de forma a proporcionar
uma cobertura abrangente de todo o processo de contratacdo, desde a decisdo inicial de
prosseguir com uma parceria até a sua execucdo e controle.

Cabe ressaltar que a checklist, apesar de retratar atos especificos em cada etapa
do processo de contratagdo, ndo se limita ao uso contemporaneo desses atos. Pelo
contrario, apesar de possivel seu uso simultdneo, seu objetivo central é antecipar as
expectativas em relacdo a administracdo publica em cada fase, agindo como um
dispositivo de prevencdo de irregularidades. Isso € realizado principalmente por meio da
orientagdo para a elaboracéo de leis e regulamentos que imponham uma atuacao adequada
por parte da administracdo publica.

Para tanto a checklist cria obrigacdes para a pratica desses atos, funcionando como
uma ferramenta preventiva, ao invés de um instrumento de controle ex-post de possiveis
irregularidades. Isso ndo diminui a responsabilidade da checklist em relagdo ao
tratamento de irregularidades, entretanto, a énfase estd colocada na prevencao,
destacando a importancia do planejamento e da conformidade legal ao longo de todo o
processo. Desta forma, a checklist pode contribuir significativamente para a integridade,
transparéncia e eficiéncia nos processos de contratacao de servicos publicos.

Para fins de apresentacdo dos resultados, os itens da checklist, fase a fase, foram
agrupadas em temas.

Na Fase do Processo Decisorio, foram abordadas questdes-chave relativas a
licitude, necessidade e a viabilidade da contratacdo, com foco em promover a
responsabilidade na contratacdo de organizacgdes sociais para gerenciar servicos publicos
sociais. As perguntas buscaram garantir que a decis@o de contratacdo de uma organizagéo
social seja licita e legitima, neste Gltimo ponto para que seja tomada de maneira adequada
e com base em critérios objetivos. Os temas que compde esta fase estdo descritos

conforme tabelal:
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Tabela 1 — Tematicas da etapa do Processo Decisorio para desenvolvimento da checklist.

Fase do Processo Decisdrio

Tema N° de itens
Requisitos Legais 1
Definicéo do Objeto 1
Analise, Justificativa e Individualizacdo 6
Calculos de Custos e Previsdo Orgamentaria 3

Fonte: Elaborado pelos autores.

Quanto ao tema dos “requisitos legais” questiona-se a existéncia de uma base legal
que autoriza o uso de contratos de gestdo para a administracdo de servigos publicos por
organizacOes sociais. Tal previsdo legislativa em ambito local é imprescindivel para
garantir a legalidade, constitucionalidade e legitimidade da gestdo dos servicos publicos
através de contrato de gestdo (BRASIL, 2015a; 2013), sendo esta previsdo 0 marco
normativo de referéncia para a contratacdo, a qual ndo € suprida pela existéncia de norma
federal (a lei 9.637/1998 ndo tem caréater nacional) ou estadual.

Ja na “defini¢do do objeto” traz itens que exigem a identificacdo precisa do objeto
a ser executado no contrato de gestdo, posto que para as cortes de contas (BRASIL,
2015b; 2016; SANTA CATARINA, 2021) a identificacdo exata do objeto é requisito
minimo para os estudos e justificacbes do contrato de gestdo, que ndo pode ter como
objeto exclusivo o fornecimento de méo de obra, para evitar violagdo da logica contratual
em questdo e das normas constitucionais sobre concurso publico (DI PIETRO, 2000;
BRASIL, 2013).

Ademais, a fase tem énfase na motivacdo, especialmente sob o aspecto
econémico, com base em estudos profundos e em justificativas sélidas para a tomada de
decisdo da publicizagdo dos servicos publicos, posto que mesmo em contexto em que Sao
permitidos, ela deve ser realizada de forma benéfica para a sociedade em geral, ao invés
ser tida como uma solucdo automatica para a prestacao de servicos publicos.

Neste sentido, no tema “andlise, justificativa e individualiza¢do” os itens tratam
de analisar profundamente e justificadamente, para cada unidade de salde que sera objeto
do contrato, a decisdo de contratar uma organizacao social em vez de fornecer o servigo

diretamente pela administracdo publica ou por outros meios de prestacdo. Com isso
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busca-se atender a demanda dos 6rgéos de controle (BRASIL, 2013) quanto a constatagédo
de que a escolha da transferéncia da gestdo de determinado servigo €, de fato, a melhor
opcao, tanto pelo aspecto financeiro como qualitativo do servico.

O ente publico contratante deve demonstrar, via estudos comparativos, de forma
objetiva, detalhada e fundamentada as vantagens que a gestao de servicos pablicos sociais
através do contrato de gestdo teria em relacdo a outras formas de prestacéo, inclusive a
prestacdo direta pela propria administracdo publica (BRASIL, 2013; 2015b; 2016;
SANTA CATARINA, 2021). Tais vantagens incluem aspectos relacionados a eventual
ganho de eficiéncia esperado da prestacdo do servico, diminuicao de custos, melhora na
prestacdo dos servicos e, até mesmo, maior participacao social.

Destaca-se a necessidade de estudos para indicar o sistema de remuneragdo mais
adequado ao caso, considerando variaveis como tempo, procedimento, caso, captacdo ou
a combinacdo de métodos, visando assegurar volume e qualidade (SANTA CATARINA,
2021). Além disso, o custo de execucdo do contrato com entidades privadas, um fator
crucial na decisdo de terceirizacdo dos servicos de saude (BRASIL, 2015b), deve ser
economicamente vantajoso em comparagdo a execucéo direta.

Com o objetivo e as metas do contrato de gestdo bem estabelecidos, no tema
“calculos de custos e previsdo orgamentaria”, em atengdo ao que preconizam os 6rgaos
de controle (BRASIL, 2015b; 2016; SANTA CATARINA, 2021), traz-se itens que
cobram um detalhamento de todos os custos relacionados, abrangendo célculos coerentes
sobre a melhor opcao para o Municipio, detalhamento dos custos dos servigos em todas
as possiveis modalidades e sua comparacao, juntamente com uma estimativa minuciosa
dos custos a serem incorridos. Ainda, ressalta-se, deve haver provisao orcamentéria para
0S custos previstos na contratacdo da organizagéo social, observando-se tanto o ano atual
guanto os futuros, em conformidade com o art. 17 e paragrafos da lei 101/2000.

Na Fase da Qualificacdo e Selecdo, a checklist aborda a estrutura legal e
regulatoria, especialmente nos critérios e processos, utilizada para qualificar e selecionar
a organizacdo social para a gestdo de servigos publicos através de contratos de gestdo. A
mais, trata de uso de bens publicos no bojo desses contratos. Neste sentido, os temas que

compde a presente fase estdo dispostos na tabela que segue:

International Journal of Scientific Management and Tourism, Curitiba, v.9,

- International Journal of Scientific Management and Tourism
Curitiba, v.9, n.3, p. 1833-1856, 2023

ISSN: 2386-8570

Page 1840

n.3, p. 1833-1856, 2023



v

of Scientific Management
and Tourism

Tabela 2 — Teméticas da etapa de Qualificagdo e Selecdo para desenvolvimento da checklist.

Fase de Qualificacdo e Selecdo

Tema N° de itens
Critérios de Qualificacdo 4
Processo de Qualificacdo e Desqualificacdo 6
Selecdo de OrganizagBes Sociais 3

Uso de Bens Publicos 2

Fonte: Elaborado pelos autores.

Inicialmente, o tema “critérios de qualificagdo” prevé itens que tratam da
existéncia e uso de critérios objetivos e definidos por lei para a qualificagdo de
organizag0es sociais, em atencéo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (2015) e
do Tribunal de Contas da Unido (2013), para quem o processo de qualificacdo das
organizagOes sociais deve ser conduzido de forma publica, objetiva e impessoal nos
termos do art. 37 da Constituicdo Federal.

Para tanto, deve haver a fixacdo de critérios objetivos, genéricos e abstratos,
fixados em lei, desvinculados de qualquer objetivo especifico, para a analise dos
requerimentos de qualificacdo das entidades que venham requeré-la, em ldgica
semelhante a do credenciamento, assegurando a qualificacdo para todos aqueles que
atendam aos requisitos fixados.

Tais critérios qualificatérios podem adotar em parte aqueles minimos indicados
na legislagdo licitatoria (que ndo tenham carater competitivo) por conta de as legislacdes
compartilharem a finalidade de selecdo de contratado apto a adequagdo execucdo do
objeto (PAES, 2012), uma vez que sdo os critérios relacionados a aptiddo juridica,
econdmico-financeira, técnica, de regularidade fiscal, experiéncia prévia, especializacéo,
dentre outros.

Ja o tema “processo de qualificagdo e desqualificagdo” aborda a legalidade,
transparéncia e objetividade do processo de qualificagdo, bem como a manutencéo dos
critérios dessa qualificacdo, assim como o processo de desqualificagdo. Neste contexto,
0 primeiro ponto seria a necessidade de assegurar a existéncia de lei ou regulamento
estabelecendo a conducdo publica, objetiva e impessoal do processo de qualificacdo
(BRASIL, 2015a; 2013), o qual deve observar prazo razoavel em favor dos particulares.

Ademais, em atencdo ao verificado em auditoria do Tribunal de Contas da Uniéo

(2013), no tema ha itens que remontam cuidados que os gestores publicos devem ter em
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relacdo a possiveis fraudes no cumprimento dos critérios qualificatorios, sobretudo
relacionados a experiéncia prévia.

Neste contexto, a fase também traz previsGes quanto a necessidade de previsdo
em lei de processo e requisitos de desqualificacdo, quando for verificado que algum dos
critérios de qualificacdo ndo sdo preservados pela organizacdo social (MARTINS;
OLIVEIRI, 2019) ou se o prazo da qualificacdo expirar, implicando no dever da
administracdo, especialmente através do érgdo supervisor, realizar avaliacdo periodica
das entidades qualificadas.

Em sequéncia, no tema “selecdo de organizagdes sociais” os itens cuidam da
existéncia de um processo transparente e objetivo de selegc@o de organizacdes sociais para
contratos de gestdo, de acordo com os principios do caput do art. 37 da Constitui¢do
Federal, refletindo as conclusdes obtidas nos estudos referidos da fase anterior. Para tanto
deve ser estabelecido em lei ou regulamento o procedimento publico para a selecdo e
contratacdo da organizacéo social (BRASIL, 2013; 2015a; 2016).

Assim, a escolha deve ser realizada mediante chamamento publico, consignando
nos autos do processo administrativo critérios objetivos utilizados na escolha da entidade,
0s quais devem estar alinhados com os estudos anteriormente tratados (BRASIL, 2013).
Tais critérios de selecdo podem ser baseados em tempo de experiéncia, propostas
técnicas, resultados anteriores, qualificacdo dos gestores dentre outros (BARBOSA et al.,
2015).

Ademais é necessario dispor de prazo razoavel para todo o processo de
contratacdo, incluindo as fases de qualificacdo e selecdo, com vistas a permitir que as
entidades possam qualificar-se como organizagdes sociais e tenham condicdes de elaborar
propostas técnicas e de preco (BRASIL, 2013).

Por sua vez, o tema “uso de bens publicos” traz itens que tratam da legalidade da
permissdo de uso de bens publicos pela organizacdo social selecionada. Para a corte
magna (BRASIL, 2015a) deve haver procedimento publico, objetivo e impessoal para a
outorga de permissdo de uso de bem publico em favor das organizagdes sociais, que
ocorreria por meio da previsdo da permissdo de uso de bem publico, em favor da

organizacao social vencedora do certame, no processo publico de selecdo da entidade.
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Sendo prevista a possibilidade de permisséo por fatos posteriores ao edital, desde que haja
adequada previsdo contratual.

A Fase da Formalizagéo da Parceria aborda o contrato de gestdo em si, incluindo
a sua elaboracdo, execucdo e fiscalizacdo, os temas desta fase concentram na
conformidade e adequacao do contrato com as necessidades e objetivos da contratacéo,

conforme tabela 3.

Tabela 3 — Teméticas da etapa de Formalizacdo da Parceria para desenvolvimento da checklist

Fase de Formalizacdo da Parceria

Tema N° de itens
Regulamentacéo e legalidade 9
Planejamento, metas e indicadores de desempenho 34
Fiscalizacdo e controle 7

Fonte: Elaborado pelos autores.

Os itens dispostos no tema “regulamentacdo e legalidade” expressam a
necessidade de existir previsao legal, regulamentar ou contratual para garantir que a
organizacao social contratada tenha regulamentacdo prépria em diversos aspectos do
exercicio de suas fun¢des, como a contratacdo e remuneracao de pessoal, inclusive com
previsdes especificas sobre nepotismo, e para as aquisigdes e contratacGes, entre outros.

A formagdo e capacitacdo de trabalhadores, bem como a continuidade dos
vinculos de trabalho, também devem estar previstas, com objetivo de garantir a melhoria
da qualidade e eficiéncia na execucédo dos servicos publicos.

Nesse contexto, destaca-se que 0s atos praticados pela organizacdo social
posteriores a celebracdo do contrato de gestdo, referentes a execucgdo do servico, estdo
condicionados ao atendimento dos principios constitucionais aplicaveis a administracéo
publica, por se tratar de dispéndio de recursos publicos.

Assim, tanto a contratacdo de pessoal pelas organizagOes sociais deve ser
precedida de procedimento de selecdo realizada de acordo com regulamento proprio
previamente aprovado pela organizagéo social (BRASIL, 2015a), a qual n&o tem forma
especifica, havendo balizas no sentido de ser possivel mera avaliacdo curricular
(BARBOSA et al., 2015) e da obrigatoriedade de prova objetiva (BRASIL, 2012 apud
2013).
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Porém as contratacdes entre organizacgdes sociais e terceiros, para fornecimento
de bens ou servigos, no bojo dos contratos de gestdo, devem ser realizadas mediante a
observacdo de regras estabelecidas em regulamento préprio, que garantam sua condugao
de forma publica, impessoal e pautada por critérios objetivos (BRASIL, 2015a).

Tais regulamentos devem ser adequadamente publicados, conforme disporem as
regras estabelecidas pelo ente contratante, para assegurar sua publicidade e transparéncia
(PAES, 2012) e, no caso da contratacdo de bens e servigos, precedido da devida pesquisa
de mercado (PRADO, 2019) e da verificacdo da capacidade juridica, técnica, financeira
e de regularidade fiscal daquele com quem pretenda-se contratar (PAES, 2012), de forma
que sejam observados elementos que visem garantir a qualidade das contratacdes da
organizagao social no cumprimento do contrato de gestéo.

Além disso, a norma que regulamenta tais contratacbes deve estabelecer a
necessidade de que as contratacfes de prestacdo de servicos tenham definigcdes precisas
do objeto contratado e das especificaces da necessidade a ser supridas com a contratacao,
quantitativos e precos unitarios.

Também h& necessidade de que as organizagdes sociais aprovem regulamentos
proprios tratando da forma de remuneracdo de seus empregados e gestores, a qual ndo
teria obrigacao de observar o teto remuneratorio constitucional posto que séo instituicoes
privadas que ndo se confundem com o Estado (BRASIL, 2015a).

Além do mais, visa-se assegurar o desenvolvimento e a capacitacdo continua dos
trabalhadores que venham a atuar no bojo do contrato de gestao, elemento necessario para
garantir a qualidade dos servigos publicos sociais prestados (LIMA, 1996), tanto quanto
a manutencdo de quadro permanente desses trabalhadores, com vistas a garantir a
continuidade e a qualidade dos servigos prestados a populacao.

Em relagdo ao tema “planejamento, metas e indicadores de desempenho”, borda-
se a necessidade de haver plano de trabalho, metas claras, medidas objetivas e indicadores
de desempenho que se alinhem com o0s objetivos da administragdo publica, e sejam
adequadas para avaliagdes e feedbacks e possam ser alcangadas de forma razoavel,
inclusive com itens que visam garantir a existéncia de metas e indicadores tanto de
qualidade como de produtividade avaliados sob a perspectiva da administracdo publica e

da populacéo.
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Concebendo-se que a formalizacdo da parceria deve constar em um instrumento
que inclua todos os critérios necessarios para a prestacdo adequada dos servigos, 0s itens
deste tema cobram previsfes diversas e ostensivas de forma a garantir os critérios
necessarios para a prestacdo adequada dos servigos, impondo necessario detalhamento
dos elementos relevantes para a prestacdo adequada de servigos publicos sociais que
estejam alinhadas com as necessidades da populacao.

Assim, ndo obstante ndo constar nos precedentes do Tribunal de Contas da Uniéo
ou no acordao do Supremo Tribunal Federal, o contrato de gestdo deve ser baseado e estar
acompanhado de plano de trabalho, integrante da proposta vencedora, que consolide,
detalhadamente, todos os elementos necessarios e indispensaveis para a efetiva prestacao
dos servigos publicos geridos (PRADO, 2019; CARREIRA, 2019).

O contrato de gestdo deve apresentar metas e indicadores de qualidade e
produtividade. As metas devem constar de maneira que fique claro exatamente aquilo que
deve ser alcancado no bojo do contrato de gestdo, devendo constar de forma especificas,
mensuraveis, apropriadas, realistas e com prazo determinado (BRASIL, 2013),
revelando-se aptas para avaliagdes e feedbacks.

Tais metas ndo apenas exigem uma apresentacdo adequada, mas também devem
estar alinhadas com as politicas publicas que regem o servico administrado pela
organizacdo social, sendo essencial que estejam em harmonia e integrem 0 servico
publico social de saude, visando as necessidades da populacdo, em vez de serem
consideradas apenas como um elemento isolado de um contrato de gestdo (PINTO, 2019)
ou uma mera compra de servicos sem potencial de trazer melhorias para o servico de
salde prestado.

Estabelece-se a existéncia de metas que tenham maior reflexo no uso do contrato
de gestdo como ferramenta de promocao de politicas publicas, qualificando o servico e
refletindo em critérios de qualidade, como seriam aquelas baseadas em indices
epidemioldgicos e outros elementos aptos a mensurar a qualidade na gestdo dos servicos
de saude e aos resultados do servico de saude, nos aspectos da promocdo, protecédo e
recuperacdo, todas coesas ao planejamento sanitario.

Tais parametros implicam em analise de mérito técnica paritéaria delas, observando

se estas podem ser alcangadas no periodo previsto, por um custo razoavel considerando
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as restricdes existentes, e se implicam em esforcos por parte da organizacdo social,
superando as rotinas ja estabelecidas, sob pena de serem subestimadas e nao implicarem
em aumento de esforco deixando de contribuir com a melhoria dos servicos (MARTINS;
OLIVEIRI, 2019).

Também devem existir metas voltadas a avaliacdo do desempenho e qualidade
dos servicos prestados atraves da analise da estrutura, do processo e do resultado da
prestadora. Analisando, respectivamente, primeiro, se as condi¢es fisicas, humanas e
organizacionais da prestadora dos servigos; segundo a incluséo, adocao e aplicacdo de
melhorias nas préaticas, conhecimentos e tecnologias disponiveis para 0S Servicos
prestados; e terceiro, a promocdo, protecdo e recuperacdo da salde, bem como a
manifestacdo dos pacientes (MELO; CARNUT; MENDES, 2021).

Ja em relacdo aos indicadores de desempenho o Tribunal de Contas da Unido
(2013) indica que é desejavel que estes tenham uma série de qualidades como validade,
comparabilidade, estabilidade, homogeneidade, praticidade, indispensabilidade,
seletividade, compreensédo, completude, economicidade, acessibilidade, tempestividade e
objetividade.

Estas sdo traduzidas em itens da checklist firmemente baseados em variaveis
homogéneas, focando exclusivamente em medir os elementos essenciais do servigo
prestado, sejam eles intermediarios ou finais, evitando assim a medigdo excessiva de
fatores. Esses indicadores se concentram em medir os resultados do servigo e facilitam
comparagdes longitudinais e transversais entre diferentes objetos de auditoria.

Além disso, os procedimentos para coleta de dados e o célculo dos indicadores
devem ser claros, estaveis e Uteis ao longo do tempo, ajudando na monitorizacdo e na
tomada de decisbes. Os itens preveem indicadores que baseiam-se em fontes de dados
confiaveis que permitem a mesma compreensdo dos resultados por diferentes avaliadores,
e apresentam uma facilidade de compreensdo sem envolver complexidades em seu
calculo ou uso.

Os indicadores também representam adequadamente a amplitude e a diversidade
de caracteristicas do fenbmeno monitorado e podem ser calculados a um custo razoavel
em relacdo a sua utilidade. Eles se baseiam em informagGes primarias e registros

facilmente acessiveis, estando sempre disponiveis para tomadas de decisdes. Por fim, 0s
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indicadores sdo inequivocos sobre o que estdo medindo e os dados usados em sua
apuracéo, ndo deixando margem para conflito sobre seu significado.

Ao que se destaca que tanto o Tribunal de Contas da Unido (2013) quanto
membros do Ministério Publico (CARREIRA, 2019) reconhecem a viabilidade e a
pertinéncia da utilizacdo do éxito no cumprimento dos indicadores de desempenho como
critério para repasse de verbas, em abordagem pela qual se estabelece a necessidade do
atingimento das metas e o desempenho esperado nos indicadores como base para a
definicdo da parcela variavel. Assim, se preveé itens que tratam da inclusdo desta légica
no contrato de gestdo.

E no tema “fiscalizagdo e controle” ha referéncias a atividade e as ferramentas
controle e a fiscalizagdo da atuacdo da organizacdo social, como a manutencgéo de controle
individual de frequéncia, jornada, produtividade e qualidade da producdo de seus
empregados, a instrucdo dos processos de pagamento com documentos comprobatorios,
entre outros.

O uso impréprio de verbas publicas por organizagdes sociais € um tema central
deste tema, posto que tais despesas, que incluem aluguéis, custos administrativos, multas,
encargos por atrasos e despesas com comunicacdo e publicidade, sdo consideradas
irregulares quando ndo estdo diretamente ligadas a prestacao de servicos publicos sociais
(BRASIL, 2016; PRADO, 2019).

As organizaces sociais sdo entidades juridicas de direito privado que ndo devem
ter suas despesas operacionais financiadas com recursos vinculados ao contrato de gestao.
Tais despesas ilicitas veem em prejuizo ao erario publico, sendo objeto, de item que
auxilie na coibicdo de tais praticas. Além disso, contratos que envolvam gastos com
comunicacdo e publicidade sdo considerados incompativeis com o propoésito de um
contrato de gestdo, violando o principio da impessoalidade (PRADO, 2019).

Problematica recorrente nos contratos de gestdo é a contratacdo de empregados
fantasmas, resultando em apropriacdo indevida de recursos publicos (PRADO 2019).
Além disso a falta de controle de frequéncia e carga horaria, especialmente entre médicos,
é identificada como uma falha comum em auditorias do Tribunal de Contas da Uniéo
(2015; 2016). Para mitigar tal irregularidade, foi proposto item indicando a previsao em

lei, regulamento ou contrato de medidas de controle e monitoramento dos empregados.
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Estas podem incluir a observacdo da jornada de trabalho, volume e horéarios de
atendimento, além da busca por possiveis vinculos profissionais adicionais dos
funcionarios com outras entidades.

Outra irregularidade que se busca evitar neste tema é o nepotismo no contexto de
contratos de gestao, vez que a execucao de seu objeto pelas organizagdes sociais deve ser
feita de forma objetiva e impessoal (PRADO, 2019). Assim, no bojo deste contrato
restri¢des legais, regulamentares ou contratuais devem existir para prevenir o nepotismo,
em muito com forca na aplicacdo dos principios do art. 37 da Constituicdo Federal nesta
relacdo (BRASIL, 2015a).

Semelhante previsao regulatoria esta presente em item que trata da necessidade de
justificacdo de despesas com viagens, passagens e diérias, as quais devem atender limites
estritos e observarem o plano de trabalho do contrato de gestdo (PRADO, 2019). A
restricdo € estendida para os servi¢os de comunicacao e publicidade, que inclusive sao
tidos como incompativeis com o proposito de um contrato de gestdo e violam o principio
da impessoalidade (PRADO, 2019).

Também se observou a necessidade de um normativo ou contratual que obrigue
as organizagOes sociais a manterem um sistema informatizado para controle de estoques
de medicamentos, materiais e insumos, que permita o acesso em tempo real pelo poder
publico, tanto em respeito a transparéncia, como instrumentalizacdo para evitar
irregularidades na aquisic¢éo de insumos.

Cobra-se a existéncia de previsao legal, regulamentar ou contratual obrigando as
organizagOes sociais a instruir os processos de pagamento das contratagdes que realizar
com documentos que comprovem a efetiva prestacdo dos servigos contratados, como por
meio de controle de frequéncia dos profissionais que prestem 0s servicos, dos
procedimentos realizados, dos pacientes atendidos dentre outros (SANTA CATARINA,
2021), sob pena de ocorrerem pagamentos e despesas indevidos.

Por fim, ao cabo deste tema, temos item que trata da necessidade de desconto nos
valores repassados para a organizacgdo social, através da glosa, quando ocorrer a cesséo
de servidores publicos para a prestacdo do servigo publico social objeto do contrato de
gestdo, que deve se dar no valor da remuneracdo paga pela administragdo ao valor cedido
(PRADO, 2019).
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Outro ponto relevante de discussdo nesta fase foram os limites dos itens a serem
inclusos, uma vez que a forma de gestdo estudada tem por escopo amenizar 0S Custos
burocraticos negativos, implicando em maior “liberdade” de atuagdo do gestor. Assim
determinadas limitacGes propostas pela doutrina como a vedacdo do acumulo ou a
observacdo do teto constitucional foram amenizadas, evitando a proibicdo prévia
aplicavel no regime publico, em favor de uma aproximacao da gestdo das organizagoes
sociais com aquelas do setor privado.

Diversas irregularidades que podem ocorrer durante a gestao de servigos publicos
sociais por organizacdes sociais (como empregados fantasmas, as aquisi¢fes e
contratacOes irregulares e as despesas administrativas irregulares por parte das
organizag0es sociais) sdo previstas e abordadas por itens na checklist com vistas a prover
a administracdo publica com ferramentas aptas a refrea-las, através da implementacéo de
medidas de fiscaliza¢do e controle especifica, proibi¢cdes ou restricbes a determinadas
despesas e extensao, total ou parcial, de restri¢Oes tipicas do regime de direito publico
para as organizac0es sociais.

Por fim, a Fase do Controle da Execucdo aborda questdes relacionadas a
existéncia de legislagdo, regulamentacdo e obrigacGes contratuais voltadas ao
monitoramento e a avaliagdo da execucdo do contrato de gestdo, com os itens desta fase
visando garantir que o contrato seja executado de acordo com os termos e condic¢des
acordados, e que existam mecanismos eficazes de controle e fiscalizagdo para garantir a
entrega dos resultados esperados e o uso adequado dos recursos publicos. A fase se

organiza com tematicas, conforme tabela 4:

Tabela 4 - Tematicas da etapa de Controle da Execugdo para desenvolvimento da checklist.

Fase do Controle da Execucéo

Tema N° de itens
Regulamentacdo do controle e da fiscalizacdo 8
Transparéncia e responsabilidade da organizacéo social 5

Fonte: Elaborado pelos autores.

No tema “regulamentacdo do controle ¢ da fiscalizagdo” os itens voltam-se a
existéncia de comissdo de fiscalizacdo, de regulamentagdes claras para a avaliagdo da

execucdo do contrato e do dever de reportar eventuais irregularidades. Inicialmente
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tratou-se de erigir item que trate da forma de permissao de uso de bem publico (sem
licitagdo) nos casos em que esta permissdo ndo constava no edital, indicando a crucial
necessidade de se exigir justificativa apropriada, que respeite os principios da
impessoalidade, publicidade e moralidade, baseada em critérios objetivos e adequados,
decorrente de evento posterior ao processo de selecao.

Estabeleceu-se itens tratando da existéncia e da atuacdo de uma comisséo
permanente de fiscalizacdo para a superviséo de contratos de gestdo por organizacgoes
sociais, medida que implica na implementacdo de um sistema eficaz de supervisao,
fiscalizacdo e avaliacdo dos contratos de gestdo por parte da administracdo publica
(BRASIL, 2013).

O primeiro ponto de destaque foi a necessidade de previsao legal ou regulamentar
desta comissdo, a qual deve ser composta por servidores efetivos com formacéo em areas
do conhecimento relevantes para a avaliacdo de diversos aspectos do contrato de gestdo
(CARREIRA, 2019), responsavel pela emissdo de relatérios conclusivos ao 6rgéo
supervisor e submetida ao 6rgdo ou entidade supervisora da &area de atuacdo
correspondente a atividade fomentada (SANO; ABRUCIO, 2008).

Para a elaboracéo do referido relatorio a Comissdo Permanente de Fiscaliza¢éo do
Contrato de Gestdo deve, via lei ou regulamento, ser obrigada a exercer suas fungdes com
periodicidade e de maneira aprofundada, atuando tanto presencialmente quanto através
de andlise documental (CARREIRA, 2019). Tais esforcos devem ser materializados
através da producéo de relatdrios conclusivos, 0s quais sdo responsaveis por certificar a
conformidade das obrigagdes contratuais e devem incluir uma avaliacdo detalhada da
organizacao social, juntamente com o calculo do valor a ser repassado a organizag&o,
baseado em férmulas pré-definidas no contrato de gestdo (SANO; ABRUCIO, 2008;
CARREIRA, 2019).

Ademais, previu-se item estabelecendo responsabilidade adicional na liquidagéo
de despesas, indicando ser necessario verificar a origem, o objeto e o valor exato a ser
pago, o que implica a avaliagdo continua dos servicos prestados e o valor devido a
entidade. Este processo também deve incluir a comparacdo dos valores com aqueles

praticados no mercado (PRADO, 2019; PINTO, 2019). Isso assegura a economicidade e
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a integridade do fomento, minimizando potenciais irregularidades identificadas em
exercicios de fiscalizacdo (MARTINS; OLIVEIRA, 2019)

No caso de ser observado qualquer irregularidade, independentemente da previséo
propriaem lei ou regulamento, cabe ao 6rgao supervisor relatar tal fato tanto ao Ministério
Publico competente quanto ao 6rgao de representacdo juridica da entidade em questao
(DI PIETRO, 2000), sob pena de responsabilidade para o gestor do 6rgao supervisor,
revelando prudente incluir item na checklist sobre este dever.

Ja os itens presentes no tema “transparéncia e responsabilidade da organizagao
social” tratam de medidas de transparéncia, accountability, e de participacdo social na
fiscalizacdo dos servi¢os publicos sociais publicizados, incluindo a publicacdo de
documentos, o envio de relatorios aos conselhos de salde, a manutencéo de um servico
de ouvidoria e a garantia de aplicacdo adequada dos recursos.

Neste tema ganha destaque a transparéncia ativa, um componente critico do
processo de supervisdo de contratos de gestdo, proporcionando a publicidade necesséaria
para o escrutinio adequado das atividades da organizacdo (JESUS; MARQUES;
DOMINGUES, 2016). Para tanto se prevé item estabelecendo a obrigacdo legal,
regulamentar ou contratual para a publicacdo integral do contrato de gestdo, dos relatérios
de acompanhamento bem como de outros documentos relevantes (SANO; ABRUCIO,
2008).

Ademais, como a Lei de Acesso a Informacdo estende-se também as entidades
privadas sem fins lucrativos que recebem fundos pablicos por meio de contratos de gestdo
(CARRERA, 2019), algumas autoridades legais advogam pela necessidade de um portal
de transparéncia exclusivo para cada organizacdo social, contendo regulamentos,
relatorios, informacdes de pessoal e outros dados relevantes para assegurar uma prestacao
de contas efetiva para a comunidade (CARRERA, 2019), o que se prevé na checklist.

Embora a transparéncia e a publicidade sejam importantes, essas a¢ées, por si so,
nédo garantem o efetivo controle social, ou seja, a participacéo ativa dos cidadados (SANO;
ABRUCIO, 2008). Para alcancar um controle social mais efetivo, os conselhos de satde
devem estar incluidos no processo de supervisdo e fiscalizacdo dos contratos de gestéo,
recebendo prestacbes de contas e relatorios gerenciais (BRASIL, 2013; SANTA
CATARINA, 2021), inclusive porque a auséncia de consulta prévia aos conselhos de
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salde em processos de publicizacdo € irregularidade comumente constada (BRASIL,
2015b).

Neste mesmo contexto, o tema foi abordado por meio da incluséo de item que
cobraa previsao legal, regulamentar ou contratual para que a organizacédo social mantenha
um servigo de ouvidoria relacionado ao contrato de gestdo, elemento tido como crucial
para garantir um adequado controle social (BRASIL, 2013; MENDES; BITTAR, 2017).
Tal servico deve apresentar relatérios com queixas e medidas tomadas ao Conselho
Municipal de Saude, permitindo uma comunicacéo direta entre o cidaddo e a entidade de

controle.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo apresenta a proposta de uma checklist abrangente, visando auxiliar
agentes publicos no processo de contratacdo de organizacfes sociais para prestacdo de
servicos publicos de saude. Composta por mais de oitenta itens, a checklist proporciona
uma avaliacdo sistematica e detalhada das diversas fases e aspectos do processo de
contratacao.

O instrumento é projetado com o potencial de reduzir o risco de préaticas
irregulares e melhorar a prestacdo do servigo publico, proporcionando um guia
estruturado para a execucdo adequada de todas as etapas do processo de contratacdo, em
consonancia com o entendimento esposado pelo Supremo Tribunal Federal e por érgdos
de controle, revelando-se particularmente Gtil em cenarios complexos ou incertos.

Ademais, a checklist possui potencial para facilitar a tomada de decisdes e
aprimorar as praticas de gestdo publica, e, por sua concepcao clara e intuitiva, se torna
acessivel a agentes publicos independentemente de seus niveis de qualificacdo e
experiéncia.

Importante destacar que a checklist ndo visa limitar as opgdes e solugfes adotadas
pelos entes federativos, respeitando as decisdes politicas e de gestdo publica. Pelo
contrario, objetivo é estabelecer um quadro de referéncia minima, auxiliando na
construcdo de uma relagdo legitima e adequada entre o poder publico e as organizacoes
sociais. Além disso, apresenta adaptabilidade para ajustes futuros, adequando-se a

necessidades especificas e melhorias.
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Portanto, a checklist proposta apresenta um potencial significativo ndo apenas
para auxiliar na contratagdo de organizacgdes sociais na area de satde, mas também para

melhorar as préaticas de gestdo publica e promover a contratagdo eficiente, transparente e

adequacao de organizacges sociais para a prestacdo de servicos publicos sociais de saude.
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