Parecer Consultivo/LFBA n° 012/2011 Brasilia, 17 de outubro de 2011.
Ao Presidente da Federacao Nacional dos Médicos - FENAM

M.D. Dr. Cid Célio Jayme Carvalhaes

EMENTA: Projeto de Lei 1934/2011 -
normas gerais de licitacao e
contratacao de atividades de atencao a
cidadania pela administracao publica
do setor de ensino e de saude, institui
o Termo de Parceria Social nas areas
da Saide e Educacao, e da outras
providéncias. Desconformidade com a
propria Lei Federal n° 9.790/99 e com
o disposto no § 2° do art. 199 da
Constituicao da Republica.

1 — Introducao

Versa o presente parecer, acerca do questionamento
oriundo dessa respeitavel instituicao sindical de grau superior,
formulado pelo Oficio 346/2011, de 03 de outubro de 2011,
quanto a licitude dos termos do Projeto de Lei n° 1934/2011,
que institui normas gerais de licitacdo e contratacdao de
atividades de atencao a cidadania pela administracao publica
do setor de ensino e de saude, institui o Termo de Parceria
Social nas areas da Saude e Educacao, e da outras

providéncias.

E o relatorio.

2 — Fundamentacao

Dito isto, cumpre sobrelevar que por se tratar de um
projeto de lei, proposicdo ainda nao incorporada a Ordem
Juridica Nacional, que estabelece normas gerais, a presente

peca opinativa limitar-se-a a wuma analise de aspectos
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constitucionais e legais, sem prejuizo de uma posterior afericao

sobre a concrecao, quando de sua regulamentacao por lei local.

Nesse diapasao, a sistematica eleita no caput do art. 37 é
de que a administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, bem

como na diccao do inciso XXI do mesmo dispositivo,

ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras,

servicos, compras e alienacoes, serao contratados mediante

processo de licitacao publica que assegure igualdade de

condicoes a todos os concorrentes, com clausulas que

estabelecam obrigacoes de pagamento, mantidas as condicoes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacoes.

Desse modo, observadas as excecoes apostas nos art. 24 e
25 da Lei de Licitacoes 8.666/93, em principio a regra geral é
que a contratacao perante a Administracao Publica seja sempre
antecedida do competente certame, a fim de atender inclusive
aos preceitos encartados no art. 37 da Constituicao da

Republica.

Todavia, na evolucao do proprio conceito emanado do art.
34 da Lei 8.666/93, que estabelecia a manutencao por parte da
Administracao, de registros cadastrais para efeito de habilitacao
de fornecedores de bens e servicos, propiciando maior agilidade

ha outras situacoes diretamente atreladas ao projeto de lei sub
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oculis e que guardam manifestas peculiaridades intrinsecas
dissociadas da competitividade emanada do procedimento

licitatorio.

Diz-se isto porque, com a interpretacao relativamente
dissociada do art. 175, que € atrelado a atividade economica, o
art. 199 da Carta Politica que trata da Assisténcia a Saude,
emana claro comando normativo, ao predizer que as instituicoes
privadas poderao participar de forma complementar no sistema
Unico de saude, tendo preferéncia as entidades filantropicas e

sem fins lucrativos, sendo vedada contudo, qualquer

destinacao de recursos publicos para auxilios ou subvencoes

as instituicoes privadas com fins lucrativos, in verbis:

Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituicoes privadas poderao participar de
forma complementar do sistema 1unico de saude,
segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos.

§ 2° - E vedada a destinacdo de recursos piblicos para
auxilios ou subvencoées as instituicoes privadas com fins
lucrativos.

Na esteira da interpretacao legislativa do comando acima

adveio a Lei Federal n° 9.637/98, sobre a qualificacao de

entidades como organizacoes sociais, a criacao do Programa

Nacional de Publicizacao, a extincao dos o6rgaos e entidades que
menciona e a absorcao de suas atividades por organizacoes

sociais, e outras providéncias.

Daquele texto logo se extrai a qualificacdao da entidade sem
fins lucrativos (art. 1°) previsao do Contrato de Gestao (art. 5°)

como instrumento dessa suposta parceria, e a destinacao de
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recursos orcamentarios necessarios ao cumprimento do

contrato de gestao( § 1° do art.12).

Importante frisar que o referido texto, mormente seus

artigos 18 a 22, foram vergastados, por intermédio da ADIN

1.923, distribuido na Suprema Corte, onde foram alicercados os

argumentos na seguinte ordem:

(1) ofensa aos deveres de prestagio de servigos publicos de saiide,
educagdo, prote¢iio ao meio ambiente, patrimdnio historico e acesso d
ciéncia (CF, arts. 23, 196, 197, 199, § 1°, 205, 206, 208, 209, 215, 216,
§ 1° 218 e 225); a transferéncia de responsabilidade pela atuagdo nos
setores apontados, do Poder Publico para os particulares, representaria
burla aos deveres constitucionais de atua¢do da Administragdo Publica. A
atuagdo privada nesses casos, segundo a Constituigdo, dar-se-1a apenas de
modo complementar, sem substituir o Estado. A Lei das OS’s, porém, na
otica dos autores da ADIN, acaba transferindo recursos, servidores e bens
publicos a particulares, o que configuraria verdadeira substituigio da

atuagio do Poder Puablico. Essa fraude 4 Constituigiio interfere

imediatamente no regime da atividade a ser prestada: enquanto exercida
pelo Poder Publico, a natureza seria de servigo publico, submetida,
portanto, ao regime de direito publico; quando prestada pelo particular,
tal atividade senia atividade econémica em sentido estrito, prestada sob
regime de direito privado. Deste modo, a criagio das OS’s configuraria

apenas uma tentativa de escapar do regime juridico de direito publico;
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(ii} violacde a impessoalidade e interferéncia indevida do Estado em
associa¢des (CF, arts. 5° XVII e XVIII, e 37, capus): a Lei impugnada
ndo prevé a exigéncia de que o processo de qualificagiio das OS’s seja
conduzido de modo impessoal pela Administragio Puablica, dando
margem & pratica de arbitrariedades em descompasso com o principio
constitucional da impessoalidade. Além disso, o art. 3° da Lei define que
a estrutura do conselho de administragdo das OS’s deverad ser integrada
por um percentual de representantes do Poder Publico, como condigéio
para o deferimento da qualificagdo, configurando interferéncia

inconstitucional no dominio das associagdes privadas,

(iii) descumprimento do dever de licitagdo (CF, arts. 22, XXVII, 37,
XXI, e 175} por receberem recursos piblicos, as OS’s ndo poderiam se
furtar a observéncia da regra da licitagdio. Os arts. 4°, VIII, e 17 da Lei n°
9.637/98, porém, prevéem que tais entidades editardo regulamentos
proprios para contratagdo de obras e servigos com dinheiro publico. De
outro lado, o art. 12, § 3° da mesma Lei prevé que a permissdo de uso de
bem publico poderd ser outorgada & Organizagdo Social, pelo Poder
Publico, com dispensa de licitagdio. Além disso, a Lei n® 9.648/98, em scu
art. 1°, alterou a Lei n® 8.666/93 para instituir dispensa de licitagdo (Art.
24, XXIV) para que o Poder Publico contrate a OS para a prestacdo de
servigos relacionados as “atividades contempladas no conifrato de
gestdo”, o que quebra a logica isondmica que preside o certame
licitatério. Por fim, a prépria execugdo das atividades da OS, através da
celebragdo do contrato de gestdo, violaria, segundo os autores, a regra
constituctonal de licitagdo para a delegagéio de servigos publicos (CF, art,

175, caput);
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(iv) ofensa aos principios da legalidade e do concurso piblico na
gestio de pessoal (CF, art. 37,11 e X, ¢ 169): a Lei das OS’s prevé que a
prépria entidade, como condigdo para a celebragdo de contrato de gestdo,
fixara, por seu Conselho de Administragdo, a remuneragdo dos membros
de sua diretoria, a estrutura de seus cargos e, através de regulamento, o
plano de cargos, salarios e beneficios de seus empregados (art. 4°, V, VII
e VIII). Cabera, ainda, ao contrato de gestdo estabelecer limites e
critérios para as despesas com pessoal {art. 7°, II). Tais normas
desconsideram a exigéncia de lei formal para o regime juridico dos
servidores publicos, além de tomarem como pressuposto a
desnecessidade de concurso pliblico para a contratagio de pessoal nas

Organizagdes Sociais;

(v) descumprimento de direitos previdencidrios dos servidores (CF, art.
40, caput e § 4°): na cessdio de servidores publicos a4 OS, ndo caberd,
segundo a Lei, a incorporagiio 4 remuneragio de qualquer vantagem que
aqueles venha a ser paga pela entidade privada (art. 14, § 1°). Por
consequéncia, essas verbas ndo seriam levadas em conta “para fins de
calculo dos proventos de inatividade”, ferindo o direito & integralidade e

4 paridade dos inativos;

(vi) insubmissd@o a controles externos (CF, art, 70, 71 e 74). o caput do
art. 4° da Lei, ao listar as “atribuigdes privativas do conselho de
administragdo”, conduz & interpretagio de excluir o controle do Tribunal

de Contas da Unido sobre a aplicagdo dos recursos publicos; e
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(vii) restricdo da atuagdo do Ministério Pibico (CF, art, 129): o art. 10
da Lei, ao condicionar a determinados requisitos a atuagio fiscalizadora
do MP sobre as OS’s — gravidade dos fatos e interesse publico —, teria
incorrido em inconstitucionalidade & luz do art. 129 da CF, que ndo

toleraria restrigdes.

Ainda por mera instrucao vale destacar trecho do voto do
Exmo. Ministro Luiz Fux, ao dissociar as modalidades de

servico publico, conforme segue:

17. Essas consideragdes tomam, em primeiro lugar, inaplicavel ao caso o art.
175 da Constituicdo, que prevé a delega¢do de servigos publicos por permissdo ou
concessdo, sempre condicionada 2 licitagdo. Ora, essa regra geral, dirigida aos servigos
publicos exclusivos ou privatives — como energia elétrica ou telecomunicagbes (CF, art.
21, XI ¢ XII, ‘b’) —, ndo pode suprimir o dmbito nommativo das diversas regras
especificas, previstas também na Constituigio, com relaglo as atividades definidas
como servicos publicos ndo privativos. Os dois regimes juridicos ndo podem ser
confundidos. E & por forga de tais regras especificas — arts. 199, 209, 215, 217, 218 ¢
225, todos da CF —, que o particular atua por direito proprio nessas searas, sendo
totalmente descabida a exigéncia de licitagdio para que, repita-se, o particular possa fazer
justamente aquilo que sempre lhe era licito executar, por serem “livres a iniciativa
privada” e/ou “deveres da Sociedade”, respeitadas as balizas que a propria Constituigio

ja& impde quanto ao contendo material do regime juridico dessas atividades.

Apos voto de relatoria do Excelentissimo Ministro Luiz
Fux, que apesar de reconhecer a licitude de atuacao das
Organizagoes Sociais determinou a observancia dos tramites ao
disposto no art. 37 e fiscalizacdao do uso das verbas publicas ali
alocadas perante o TCU e Ministério Publico, dando parcial
procedéncia ao pedido, solicitou vistas o Exmo. Ministro Marco

Aurélio, estando os autos até entao, conclusos.
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Por conseguinte, adveio a Lei Federal n° 9.790, de 23 de
marco de 1999, que dispoe sobre a qualificacao de pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
instituindo e disciplinando o Termo de Parceria, bem como

outras providéncias.

Feita a sucinta, mas necessaria remissao legislativa sobre
o tema, € dever ressaltar que o Projeto de Lei n° 1934/2011, em
seu art. 1° inclui em seu rol de participes, além das entidades
sem finalidades lucrativas, as empresas privadas, ambas

previamente credenciadas.

De certo que a figura do credenciamento como visto uma
clara evolucao do entao cadastro previsto na lei de licitacoes é
figura que guarda suas especificidades, podendo citar-se a
auséncia de excludéncia entre os participantes como sua

principal caracteristica ensejadora.

O Professor Marcal Justen Filho! tem proveitoso
comentario acerca do tema, ao predizer que “Nas situacoes de
auséncia de competicdo, em que o credenciamento é adequado, a
Administragcdo ndo precisa realizar licitagdo. Sob um certo
angulo, verifica-se a inexigibilidade de licitacdao, por inviabilidade
de competicao. Na verdade, a inviabilidade de competicdo
consiste, no caso, na auséncia de excludéncia entre possiveis

interessados.”

L Filho, Marca Justen, Comentarios a Lei de LicitagGes e Contratos Administrativos, 142
edicdo, pag. 50, Editora Dialética.
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Ocorre que o art. 2° do Projeto de Lei em comento
menciona o Termo de Parceria Social na area de Saude e
Educacao, assim considerado o instrumento passivel de ser
firmado entre a Administracao Publica do setor de Saude e de
Educacao e as entidades credenciadas, na forma do art. 1°
desta Lei, pelo prazo de um ano, para atividades de atencao a

cidadania.

Nao bastante, o paragrafo 2° do art. 3°, estabelece planos
operativos, cuja finalidade de garantir agilidade, qualidade e
economicidade ao objeto central do contrato, os quais nao
poderao ultrapassar o prazo de trés meses entre o recebimento

do recurso e a realizacao completa da obra ou servico.

O paragrafo 3° do mesmo dispositivo, firma que o aporte de
valores para viabilizar tais planos nao ultrapassara, em cada
um deles, R$ 30.000,00 (trinta mil reais) e somente podera ser
realizado novo plano apos a aprovacao das contas pelo poder

publico e os respectivos conselhos.

Aqui, ja se vislumbra manifesta antinomia. E que a Lei

9.790/99, ao criar o Termo de Parceria, possibilitou sua

formalizacao tao somente com as ditas “Organizacoes da

Sociedade Civil de Interesse Publico”, consoante redacao

encartada em seu art. 9°, repisado abaixo:

Art. 92 Fica instituido o Termo de Parceria, assim
considerado o instrumento passivel de ser firmado entre o
Poder Publico e as entidades qualificadas como
Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico
destinado a formacao de vinculo de cooperacao entre as
partes, para o fomento e a execucao das atividades de
interesse publico previstas no art. 32 desta Lei.
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Ora, a exemplo das Organizacoes Sociais, inauguradas

pela Lei 9.637/98, as Organizacoes da Sociedade Civil de

Interesse Publico, sdao entidades sem fins lucrativos, consoante

leitura do art. 1°, da Lei Federal 9.790/99, conforme segue:

Art. 12 Podem qualificar-se como Organizacoes da Sociedade
Civil de Interesse Publico as pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, desde que os respectivos
objetivos sociais e normas estatutarias atendam aos
requisitos instituidos por esta Lei.

§ 1o Para os efeitos desta Lei, considera-se sem fins
lucrativos a pessoa juridica de direito privado que nao
distribui, entre os seus socios ou associados,
conselheiros, diretores, empregados ou doadores,
eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos,
dividendos, bonificacoes, participacoes ou parcelas do
seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas
atividades, e que os aplica integralmente na consecucao
do respectivo objeto social.

Note-se que essa conceituacao ganha reforco no rol tanto

do arts. 2° e 3° que tratam das entidades que podem ou nao ser

qualificadas como Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse

Publico:

Art. 2¢ Nao sao passiveis de qualificacio como
Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Piblico,
ainda que se dediquem de qualquer forma as atividades
descritas no art. 32 desta Lei:
I - as sociedades comerciais;

II - os sindicatos, as associacoes de classe ou de
representacao de categoria profissional;
III - as instituicdoes religiosas ou voltadas para a

disseminacdao de credos, cultos, praticas e visoes
devocionais e confessionais;

IV - as organizacoes partidarias e assemelhadas, inclusive
suas fundacoes;

V - as entidades de beneficio mutuo destinadas a
proporcionar bens ou servicos a um circulo restrito de
associados ou soOcios;

VI - as entidades e empresas que comercializam planos de
saude e assemelhados;

VII - as instituicoes hospitalares privadas nao gratuitas e
suas mantenedoras;

VIII - as escolas privadas dedicadas ao ensino formal nao
gratuito e suas mantenedoras;
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IX - as organizacoes sociais;

X - as cooperativas;

XI - as fundacoes publicas;

XII - as fundacoes, sociedades civis ou associacoes de direito
privado criadas por o6rgao publico ou por fundacoes
publicas;

XIII - as organizacoes crediticias que tenham quaisquer tipo
de vinculacao com o sistema financeiro nacional a que se
refere o art. 192 da Constituicao Federal.

Art. 32 A qualificacdo instituida por esta Lei, observado em
qualquer caso, o principio da universalizacao dos servicos,
no respectivo ambito de atuacao das Organizacoes, somente
sera conferida as pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham pelo menos
uma das seguintes finalidades:

I - promocao da assisténcia social;

II - promocao da cultura, defesa e conservacao do
patrimonio histérico e artistico;

III - promocao gratuita da educacao, observando-se a forma
complementar de participacao das organizacoes de que trata
esta Lei;

IV - promocao gratuita da saude, observando-se a forma
complementar de participacao das organizacoes de que trata
esta Lei;

V - promocao da seguranca alimentar e nutricional,;

VI - defesa, preservacao e conservacao do meio ambiente e
promocao do desenvolvimento sustentavel,;

VII - promocao do voluntariado;

VIII - promocao do desenvolvimento econdmico e social e
combate a pobreza;

IX - experimentacao, nao lucrativa, de novos modelos sécio-
produtivos e de sistemas alternativos de producao,
comércio, emprego e crédito;

X - promocao de direitos estabelecidos, construcao de novos
direitos e assessoria juridica gratuita de interesse
suplementar;

XI - promocao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos
humanos, da democracia e de outros valores universais;

XII - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias
alternativas, producao e divulgacdo de informacoes e
conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as
atividades mencionadas neste artigo.

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicacao as
atividades nele previstas configura-se mediante a execucao
direta de projetos, programas, planos de acdes correlatas,
por meio da doacdo de recursos fisicos, humanos e
financeiros, ou ainda pela prestacao de servicos
intermediarios de apoio a outras organizacoes sem fins
lucrativos e a 6rgaos do setor publico que atuem em areas
afins.
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O projeto de lei in casu, nao pode, como nao tem, o condao
de revogar a legislacdo anterior que instituiu o Termo de
Parceria, haja vista que como sua ementa propode trata tao

somente de regras complementares de matéria ja tratada.

Ha entao que se ter como lucido, que as empresas, como
mencionadas no art. 1° do Projeto de lei 1934/2011, mesmo que
credenciadas, nao poderiam firmar o aludido Termo de Parceria

Social.

E por muito menos receber aporte de recursos, quer seja a
titulo de auxilio ou subvencao ja que, como visto alhures, €
expressamente vedado pelo § 2° do art. 199 da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, o que de plano configura

manifesta inconstitucionalidade do texto aqui cotejado.

3 - Conclusao

O presente tema ainda carece de um posicionamento
definitivo por parte da Excelsa Corte, na referida ADIN 1923,
onde o enfrentamento da atuacao das Organizacoes Sociais nas
atividades proprias de “Estado”, quer seja por contratos ou por
convénios, sofre pesado vergaste, e tera repercussoes imediatas

nas Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Contudo, nao obstante a isso, o referido Projeto de Lei
1934 /2011, ao prever a possibilidade de que empresas privadas
com fins lucrativos formalizem o Termo de Parceria Social,

exacerbou sua finalidade e divorciou-se dos ditames da propria
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Lei Federal 9790/99, que instituiu o aludido formato

cooperativo.

Nao bastasse, ao firmar que essas empresas poderiam
inclusive receber aporte de recursos mesmo que seja para o
cumprimento dos planos operativos, enveredou por manifesta
ofensa ao disposto no § 2° do art. 199 da Constituicao da

Republica.

No que colocamo-nos a disposicdo para quaisquer outros

esclarecimentos.

Marco Antonio Bilibio Carvalho

OAB/DF 5.980

Thais Maria Riedel de Resende Zuba

OAB/DF 20.001

Luiz Felipe Buaiz Andrade

OAB/DF 24.775



