ESTUDO COMPARADO DE MODELOS JURiDICpS-AD[\/IINISTRATIVOS
APLICAVEIS AS UNIDADES DE ASSISTENCIA A SAUDE

RESUMO EXECUTIVO

Ref.: CON19-00010597-OPAS

Produto 1: Relatério técnico contendo paper sobre estudo e anélise comparativa
de modelos juridicos-administrativos existentes no Brasil, contemplando
descricéo e caracterizacdo dos modelos, bem como as respectivas autonomias,
possibilidades, prerrogativas, vantagens, desvantagens, limites e riscos
aplicaveis em Unidades Publicas.

ANTECEDENTES E JUSTIFICATIVA

O Sistema Unico de Saude-SUS, criado pela Constituicdo Federal de 1988
(CF/88), que define que a “Saude é direito de todos e dever do Estado”, € uma
das principais politicas publicas de incluséo social do Brasil.

O Sistema Unico de Saude foi estruturado ao longo das Ultimas décadas e uma
das acbes foi a descentralizacdo da execucdo de servicos de assisténcia a
salde para estados e, principalmente, para municipios.

Nas ultimas décadas, os gestores diante de restricdes legais e de financiamento
que regulam o setor publico, vem buscando alternativas de gerenciamento de
servicos publicos, para fortalecimento do SUS, entre elas se destacam as
solugdes implementadas mediante parcerias com o Terceiro Setor, com énfase
as Organizacgdes Sociais de Saude- OSS e criacao pelo estado de modelos de
gestao baseados nos Servigos Sociais Autonomos-SSA.

No pais um conjunto amplo de modelos, estratégias e instrumentos para a
execucao de politicas de assisténcia a saude, em especial as hospitalares, pode-
se citar alguns exemplos: (i) Unidades da Administracdo Direta; (ii) Empresas
Publicas/Sociedade de Economia Mista; (iii) Fundacdes Estatais; (iv) Servicos
Sociais Autbnomos; e (v) Organiza¢des Sociais.

Atualmente, em levantamento levado a cabo em 2018, o Poder Executivo
Federal dispbe de cerca de 83 modelos juridico-administrativos e instrumentos
para implementacao de politicas publicas, que exclusivas de estado, prestacao
de servicos ou exploracéo de atividade econémica.

Observe-se que como a competéncia constitucional para legislar sobre matérias
civis, empresas estatais, legislagcdes de compras e contratacdes e etc, a Unido
pode criar “modelos” de forma quase ilimitada, diferentemente das demais
esferas.

Neste estudo serdo analisados e comparados modelos juridico-administrativos
aplicados a prestacao de servicos ndo exclusivos de estado, como a assisténcia
a saude, em especial, hospitalar.



MODELOS OBJETOS DA COMPARACAO

Optou-se para este estudo comparar cinco modelos aplicaveis para a assisténcia
a saude, conforme termo de referéncia, quase todos com aplicaces federais na
area.

Os modelos selecionados para andlise juridico-administrativa e comparacéo
foram:

(i) Unidade da Administracao Direta (6rgéo de direito publico);
(i) Empresa Publica;

(iii) Fundacéao “Estatal” (de direito privado instituida por lei);
(iv) Servico Social Autbnomo; e

(v) Organizacéo Social.

Muitos dos modelos compreendem modelos federais distintos dos de estados,
Distrito Federal e municipios.

ADMINISTRACAO DIRETA (Unidade e/ou Orgdo Autdbnomo)

Definicao: [...] a Administracdo Publica Direta € o conjunto de érgéos publicos
vinculados diretamente ao chefe da esfera governamental que ao qual integram,
nao possuindo personalidade juridica prépria, patrimoénio e, de regra, autonomia
administrativa e cujas despesas sdo realizadas diretamente através do
orcamento da referida esfera.! Assim, unidades administrativas seriam partes da
Administragéo Direta com atividades definidas.

Aplicacdo béasica: Formulacdo e supervisdo de politicas publicas, e exercicio
do poder de policia, defesa nacional, inteligéncia de estado e relagdes exteriores.

Fundamentacédo Legal: CF/88 (Art. 37); Decreto-Lei n° 200/1967;
Caracteristicas Bésicas:

e Organizacdo: Orgdos criados e extintos por lei; cargos e fungbes em
comissdo fixados em lei; unidades administrativas por decreto; Orgdos e
unidades administrativas organizadas por decreto;

e Pessoal: Regime Juridico Unico; selecionado por Concurso Publico, com
“estabilidade” no cargo, plano de cargos, carreiras e salarios fixados em lei,
bem como quadro de pessoal;

e Selecao e Contratacédo de Fornecedores (para bens, servigcos e obras):
Lei n° 8.666/1993 (Lei geral); Lei n°® 10.191/2001 (aquisicdo de insumos
estratégicos e registro de precos - saude); Lei n® 10.520/2002 (Pregéo); Lei
n°® 12.462/2011 (RDC);

e Financiamento: Orgamento publico fixado em lei, com recursos financeiros
oriundos de tributos.

Além das caracteristicas acima, a fazenda publica goza de prerrogativas
especiais, aplicaveis a Administragcdo Direta, as quais destacamos:

e Presuncdo de legitimidade, imperatividade, exigibilidade e
autoexecutoriedade;

1 Adaptado de Cunha Junior, 2012, p.32.



e Patrimbnio formado exclusivamente por bem publico, que se caracteriza
pelaimprescritibilidade, alienabilidade condicionada, ndo-onerabilidade
e impenhorabilidade.

e Prescricdo quinquenal de suas dividas: Os débitos de qualquer natureza
prescrevem no prazo de cinco anos, ndo seguindo oS prazos comuns do
Cadigo Civil, que sdo maiores;

e Imunidade tributéria: Relativa a impostos sobre patriménio, renda ou
servigos, prevista no artigo 150, inciso VI, da CR/88. Assim sendo, ndo séo
devidos IPVA, IR, IPTU, COFINS, Imposto de Importacdo, FGTS, PIS, Saléario
Educacéo, SESC etc. H4 ainda a retengdo do IRRF devido sobre a folha de
pagamento de seus servidores aos Estados, Distrito Federal e Municipios nos
termos dos artigos 157, inciso | e 158, inciso |, também da CR/88;

e Prerrogativas processuais: prazo em quadruplo para responder e em dobro
para recorrer, além de duplo grau de jurisdicéo;

e Observacdo: As mesmas caracteristicas e prerrogativas do modelo
administracdo direta, aplica-se as autarquias “comuns”, AssociacOes
Publicas — Consorcios Publicos de Direito Publico — e as fundacgdes de direito
publico (“fundagbes autarquicas).

Quando enquadrado como 6érgao autbnomo tradicional, além do disposto acima,
“[...] sdo aqueles criados sob a observancia estrita dos ditames do artigo 1722 do
Decreto-Lei n.° 200/1967, mediante ampliacdo de sua autonomia administrativa
e financeira, atuantes nas atividades de pesquisa ou ensino ou de carater
industrial, comercial ou agricola, que, por suas peculiaridades de organizacao e
funcionamento, exijam tratamento diferenciado.” Cunha Junior, 2012, p.35.

Exemplos Federais: 3 Institutos Nacionais especificos, no Rio de Janeiro: (i)
Instituto Nacional de Cancer José Alencar Gomes da Silva; (ii) Instituto Nacional
de Cardiologia; e (iii) Instituto Nacional de Traumatologia e Ortopedia Jamil
Haddad; e 6 hospitais federais no Rio de Janeiro: (i) Hospital Federal de
Ipanema, (ii) Hospital Federal da Lagoa, (iii) Hospital Federal do Andarai, (iv)
Hospital Federal Cardoso Fontes, (v) Hospital Federal dos Servidores do Estado,
(vi) Hospital Federal de Bonsucesso.

e Observacado: Algumas unidades de assisténcia a saude com atividades de
ensino e pesquisa contam com “Fundac¢bes de Apoio”, na forma da Lei n°
8.958/1994. Assim sendo, ha que considerar que sdo modelos, parcialmente,
mistos.

2 Decreto-Lei n.° 200/1967 “Art. 172. O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa
e financeira, no grau conveniente aos servi¢os, institutos e estabelecimentos incumbidos
da execucdo de atividades de pesquisa ou ensino ou de carater industrial, comercial ou
agricola, que por suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento, exijam tratamento
diverso do aplicavel aos demais érgédos da administracao direta, observada sempre a supervisao
ministerial.

§ 1° Os 6rgéos a que se refere este artigo terdo a denominagéo genérica de Orgéos Autbnomos.
§ 2° Nos casos de concessdo de autonomia financeira, fica o Poder Executivo autorizado a
instituir fundos especiais de natureza contabil, a cujo crédito se levardo todos 0s recursos
vinculados as atividades do 6rgdo autbnomo, orgcamentarios e extraorcamentarios, inclusive a
receita propria.” (grifos nossos).



EMPRESA PUBLICA

Definigao: “Empresa publica é a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, com criacdo autorizada por lei e com patrimdnio proprio, cujo
capital social é integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito
Federal ou pelos Municipios.” (Art. 3° da Lei n° 13.303/2016).

¢ No caso das Empresas Publicas na area de saude, observa-se uma alteracéo
na finalidade do modelo, uma vez que nenhum dos exemplos visa lucro.
Aproximando-se, assim, do modelo Fundacgao “Estatal’.

Aplicacdo basica: Exploracdo direta de atividade econdémica, em especial
quando necesséaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, que realize atividade econdbmica de producdo ou
comercializacao de bens ou de prestacéo de servigos (CF/88, Art. 173 caput e 8
1°).

e Aplicacado derivada: Prestacao de servicos publicos, e de forma ndo prevista
na Constituicdo Federal, sem finalidade lucrativa, em especial na area da
saude.

Fundamentacgdo Legal: CF/88 (Art. 37, XIX; e Art. 173); Lei n° 13.303/2016
(Estatuto Juridico das Empresas Estatais); Decreto-Lei n°® 200/1967; Leis de
criacao de cada Empresa; Decisdes do STF.

Caracteristicas Basicas:

e Organizacdo: Empresas autorizadas a serem criadas ou extintas por lei e
criadas por decreto; unidades administrativas e posi¢cdes de geréncia,
supervisdo e assessoria criadas por deliberacdo interna do conselho de
administracéo ou diretoria, submetido a anuéncia da SEST/SEDD/ME?;

e Pessoal: CLT; selecionado por Concurso Publico; sem “estabilidade” no
emprego, demissdo sem justa causa deve ser motivada/justificada; planos de
empregos, carreiras e salarios e de beneficios fixados por deliberacéo interna
do conselho de administracdo ou diretoria, submetido a anuéncia da
SEST/SEDD/ME, bem como quadro de pessoal; pode haver constituicdo de
previdéncia complementar;

e Selecao e Contratacédo de Fornecedores (para bens, servicos e obras):
Capitulos | e Il do Titulo Il da Lei n® 13.303/2016 (EJEE);;

e Financiamento: Orcamento de custeio e pessoal fixado por deliberacdo
interna do conselho de administracdo ou diretoria, submetido a anuéncia da
SEST/SEDD/ME,; Orgcamento de Investimento fixado em lei;

e Patrimbnio: Bem privado, em alguns casos foram estabelecidos em lei ou
por decisdo do STF que 0os mesmos sdo publicos ou contém atributos de
publicos;

e Capital Social: Publico. Recursos da Administracéo direta ou indireta;

e Forma: Sociedade andénima, com capital integralmente publico;

e Esferajudicial a que se submete: Federal (no caso de empresas publicas
constituidas pela Unido).

8 Secretaria de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais da Secretaria Especial de
Desestatizacdo e Desinvestimento do Ministério da Economia.



e Observacao 1: Lei do HCPA* prevé que o mesmo gozara de isencao de
tributos federais e de todos os favores legais atribuidos a natureza de seus
objetivos; e que se aplica o regime de impenhorabilidade aos seus bens,
servicos e rendas. Lei da EBSERH® prevé que a mesma podera ser
contratada por dispensa de licitacdo; e que o lucro liquido sera reinvestido
para atendimento do objeto social da empresa, excetuadas as parcelas
decorrentes da reserva legal e da reserva para contingéncia.

e Observacado 2: Imunidade tributaria (CF, Art. 150, VI, a) reconhecida para
empresa publica e sociedade de economia mista que prestem acfes e
servicos de saude. Acorddo STF RE n° 580.284-Plenario.6

Exemplos Federais: Hospital de Clinicas de Porto Alegre (HCPA); Grupo
Hospitalar Conceicdo (GHC); Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares
(EBSERH).

FUNDACAO “ESTATAL” (De direito privado instituida por lei)

Definicdo: “Fundacgao Publica - a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacao legislativa,
para o desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugao por 6rgaos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio préprio
gerido pelos respectivos orgdos de direcdo, e funcionamento custeado por
recursos da Unido e de outras fontes.” (Art. 5° Inc. IV do Decreto-Lei n°
200/1967).

Aplicacdo basica: Execucdo de atividades ndo exclusivas de estado para a
implementacéo de politicas publicas, em especial na area social.

Fundamentacgéo Legal: CF/88 (Art. 37, XIX); Decreto-Lei n° 200/1967; Deciséo
RE STF n° 716.378.

e Observacao: Demanda Lei Complementar para definir areas de atuacéo.
Embora decisédo do STF, de 07/08/2019, estabeleceu que “a qualificagao de
uma fundacao instituida pelo Estado como sujeita ao regime publico ou
privado depende: | - do estatuto de sua criagdo ou autorizagao; Il - das
atividades por ela prestadas. As atividades de conteudo econdmico e as
passiveis de delegacdo, quando definidas como objetos de dada fundacéo,
ainda que essa seja instituida ou mantida pelo Poder Publico, podem se
submeter ao regime juridico de direito privado”.”

Caracteristicas Basicas (que poderia ser previstas em Lei®):

e Organizacado: Entidades autorizadas a serem criadas ou extintas por lei e
criadas por decreto; unidades administrativas e posicdes de geréncia,

4 Lei n° 5.604, de 2 de setembro de 1970.

5Lein® 12.550, de 15 de dezembro de 2011.

6 RE 580.261, rel. Min. Joaquim Barbosa, redator para o Acorddo Min. Ayres Britto, STF-Plenario,
2010.

7 RE 716.378, rel. Min. Dias Toffoli, deciséo, com repercusséo geral reconhecida, STF-Plenario,
20109.

8 Em termos simples, fundacdes estatais sdo empresas estatais sem finalidade lucrativa. Assim,
a Lei quadro do modelo poderia fixar as mesmas caracteristicas e prerrogativas atribuidas as
empresas estatais, como ja ocorreu no passado, acrescida de imunidade tributaria.



supervisao e assessoria criadas por deliberacdo interna do conselho de
administracéo ou diretoria, submetido a anuéncia de area do ME?;

e Pessoal: CLT; selecionado por Concurso Publico; sem “estabilidade” no
emprego, demissdo sem justa causa deve ser motivada/justificadal®; planos
de empregos, carreiras e salarios e de beneficios fixados por deliberacéo
interna do conselho de administracao ou diretoria, submetido a anuéncia de
area do ME, bem como quadro de pessoal; pode haver constituicdo de
previdéncia complementar;

e Selecao e Contratacédo de Fornecedores (para bens, servigos e obras):
Poderiam ser aplicados os Capitulos | e 1l do Titulo Il da Lei n°® 13.303/2016
(EJEE):

e Financiamento: Orcamento de custeio e pessoal fixado por deliberacdo
interna do conselho de administracao ou diretoria, submetido a anuéncia de
area do ME; Orcamento de Investimento poderia ser fixado em lei ou
deliberacéo interna;

e Patrimbnio: Bem privado, mas poderia ser concedidas prerrogativas
especiais como as concedidas para o HCPA,;

e Esferajudicial a que se submete: Federal.

e Observacdo: Fundagbes “Estatais”, na area de assisténcia a saude,
poderiam ter, além de imunidade tributaria, isencdes tributarias semelhantes
as concedidas pela Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia
Social - CEBAS.

Exemplos Federais: Fundacdo de Previdéncia Complementar do Servidor

Publico Federal do Poder Executivo (Funpresp-Exe); Fundacao de Previdéncia

Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Judiciario (Funpresp-Jud);

e Observacado: Nao ha exemplo federal na area de assisténcia a saude.

Exemplos outras esferas em Assisténcia a Saude: Fundacdo Saude do
Estado do Rio de Janeiro (FSERJ); Fundacédo Estatal de Atencdo em Saude do
Estado do Parana (FUNEAS-PARANA): Fundac&o Hospitalar de Satde (FHS),
Sergipe; Fundacao Estadual de Saude (FUNESA), Sergipe; Fundacédo de Saude
“Parreiras Horta” (FSPH), Sergipe; Fundacao Estatal Saude da Familia (FESF),
Bahia.

SERVICO SOCIAL AUTONOMO (Modelo derivado!?)

Definigcdo: Servigos Sociais Autbnomos sao “[...] entidades privadas sem fins
lucrativos, criadas por lei, ndo integrantes da Administracdo Publica direta ou
indireta, que atuam em colaboracdo com o Poder Publico em atividades de
interesses publicos e utilidades publicas, sem subordinagdo hierarquica,
segundo regime juridico privado qualificado por derrogacdes de ordem publica.”
(Camargo, Aureliano Junior, Cunha Junior, 2011, p. 7 apud Cunha Junior, Saddy,

9 Poderia ser a Secretaria de Gestédo da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestéo e
Governo Digital; ou a Secretaria de Coordenacdo e Governanca das Empresas Estatais da
Secretaria Especial de Desestatizagdo e Desinvestimento, ambas, do Ministério da Economia.
10 Ndo se aplica nem o conceito de estabilidade especial do art. 19 do ADCT, RE 716.378, rel.
Min. Dias Toffoli, decisdo, com repercussao geral reconhecida, STF-Plenario, 2019.

11 Os modelos originarios sdo os previstos no art. 240 da Constituicdo Federal e no art. 62 da
ADCT, de 1998.



Knopp, Aureliano Junior, 2018, p. 268). Tem finalidade publica, mas néo é
estatal.

Aplicacdo bésica: Execucdo de atividades de servico social e de formacgéo
profissional vinculadas ao sistema sindical.

e Aplicacdo derivada: De forma nao prevista na Constituicdo Federal,
cooperacao com o poder publico na implementacao de politicas publicas ndo
exclusivas de estado, em especial na area da saude.

Fundamentacédo Legal: CF/88 (Art. 149, caput; Art. 240; ADCT, Art. 62);
Decreto-Lei n°® 200/1967; Acérddo ADI STF n° 1.864/PR. RE STF n° 789.874,
REsp STJ n° 363.175/PR; REsp STJ n°® 552.089/SC; REsp STJ n°® 766.796/RJ,
Sumula TST n° 331, IV, RR TST n° 89600-37.2008.5.05.0018, Acorddo TCU n°
500/2010-Plenério, Acérddo TCU n° 4306/2014-Primeira Camara, Acorddo TCU
n® 2198/2015-Plenario, Acordao 744/2017-Plenario, dentre inUmeras outras
jurisprudéncias. Aplica-se subsidiariamente o Acérddo ADI STF n° 1.923-DF.
Leis de criacdo de cada Servi¢co Social Autbnomo.

e Observacao 1: Nao existe lei quadro para este modelo.
e Observacdo 2: SSAs sdo mencionadas de forma indireta no Art. 183 do
Decreto Lei n° 200/1967.

Caracteristicas Basicas:

e Organizacado: Entidades autorizadas a serem criadas ou extintas por lei e
criadas por decreto; unidades administrativas e posicdes de geréncia,
supervisdo e assessoria criadas por deliberacdo interna do conselho
deliberativo/ de administracdo ou diretoria;

e Pessoal: CLT; selecionado por “processo seletivo™? fixado em regras
préprias por deliberacao interna do conselho deliberativo/ de administracao;
sem “estabilidade” no emprego; planos de empregos, carreiras e salarios e
de beneficios estabelecidos por deliberacdo interna do conselho de
administracdo ou diretoria, bem como quadro de pessoal; pode haver
constituicdo de previdéncia complementar;

e Selecado e Contratacédo de Fornecedores (para bens, servigos e obras):
Selecionado e contratado mediante regras préprias'?, fixadas por deliberacéo
interna do conselho deliberativo/ de administracao;

e Financiamento: Mediante Contrato de Gestdo!4. Orcamento de custeio,
investimento e pessoal fixado por deliberacdo interna do conselho
deliberativo/ de administragao;

e Patriménio: Bem privado, mas poderia ser mitigado com doacdo para o
poder publico e cessao pelo poder publico para o SSA,

e Observacao: Servigcos Sociais Autbnomos, na area de assisténcia a saude,
podem obter o Certificagdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social
- CEBAS.

12 A selecdo de pessoal, com recursos publicos, deverdo ser conduzidos de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da Constitui¢cdo Federal,
e nos termos dos regulamentos proprios a serem editados por cada entidade.

13 Os contratos a serem celebrados com terceiros, com recursos publicos, deverdo ser
conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal.

14 H4 casos, em outras esferas, de gestdo de fundo publico.



Exemplos Federais: Associagdo das Pioneiras Sociais (Rede Sarah de
Hospitais de Reabilitac&o);

Exemplos outras esferas em Assisténcia a Saude: Servigo Social de Saude
do Acre (PRO-SAUDE); Hospital Alcides Carneiro (SEHAC) - Prefeitura de
Petropolis; Servico Social Autbnomo Hospital Metropolitano Doutor Célio de
Castro (SSA-HMDCC) — Prefeitura de Belo Horizonte; Instituto Hospital de Base
do Distrito Federal (IHBDF); Além de outras na area de saude de servidores.

e Observacao: O modelo Servigo Social autbnomo é mais restrito, tem menos
exemplares, quadro 1.
Quadro 1 - Servicos Sociais Auténomos Identificados no Brasil

ANO FEDERAL DISTRITAL ESTADUAL MUNICIPAL
Pré- SENAI
1988 SESI

SENAC

SESC
1990 SEBRAE
1991 SENAR

APS

1993 SEST

SENAT
1997 PARANAEDUCACAO
1998 SESCOOP PARANAPREVIDENCIA

ECOPARANA /
PARANA PROJETOS
PARANA
TECNOLOGIA
1999 CBGC/MG ICS
IPESAP15
2001 AMAZONPREV/16
2002 FSSPMPY?
ISAIVG

2003 APEX-

BRASIL
2004 ABDI
2005 MANAUSPREV18
2006 PARANACIDADE
2007 SEHAC
2008 INVESTE SP
2009 AL PREV??

PRO-SAUDE

2011 APD
2013 ANATER ADE-SAMPA
2014 SSA-HMDCC
2015
2016 IMAC
2017 IHBDF SSA-SERVAS SP NEGOCIO

Fonte: Cunha Junior, Saddy, Knopp, Aureliano Junior, 2018, p. 260.

15 Criado em 1999 e extinto em 2002.

16 Criado em 2001 e transformado em Fundacao de Direito Publico, em 2011.
17 Criado em 2002 e em liquidagéo extrajudicial, pela ANS, a partir de 2012.
18 Criado em 2005 e extinto em 2013.

19 Criado em 2009 e extinto em 2015.




ORGANIZACAO SOCIAL

Definigcdo: “Organizagbes Sociais (OS) sao entidades privadas sem fins
lucrativos (ou econdmicos), com caracteristicas estatutarias especiais, inclusive
no modelo de governanca (composicdo e competéncias do Conselho de
Administracéo), qualificadas (tituladas) como organizacdo social, com regras
especiais de fomento (pessoal, patrimdnio e/ou financeiro), para parceria,
mediante contrato de gestédo.” Tem finalidade publica, mas nao € estatal.

e Observacado: O modelo propagado a partir da experiéncia paulista, permitiu
a formacdo de Organizagbes Sociais Interfederativas que ...] sdo
entidades privadas sem fins lucrativos (ou econémicos) qualificadas em mais
de um ente federativo (Unido, estados, distrito federal e municipios) como
organizagdo social [...]”. (Cunha Junior, Knopp e Xavier, 2015)

Aplicacdo bésica: Colaboracdo com o poder publico na implementacdo de
politicas publicas ndo exclusivas de estado, em especial na area da saude.

Fundamentacdo Legal: Lei n® 9.637/1998; Acérddo ADI STF n° 1.923-DF;
Acorddaos TCU n° 2.057/2016 e 2.444/2016; dentre inUmeras outras
jurisprudéncias.

Caracteristicas Basicas:

e Organizacao: Entidades criadas por particulares, que recebem qualificacdo
como Organizacgéo Social; unidades administrativas e posi¢cdes de geréncia,
supervisdo e assessoria criadas por deliberacdo interna do conselho
deliberativo/ de administracéo ou diretoria;

e Pessoal: CLT; selecionado por “processo seletivo™® fixado em regras
proprias por deliberacdo interna do conselho de administracdo; sem
“estabilidade” no emprego; planos de empregos, carreiras e salarios e de
beneficios estabelecidos por deliberagdo interna do conselho de
administracdo, bem como quadro de pessoal; pode haver constituicdo de
previdéncia complementar;

e Selecao e Contratacédo de Fornecedores (para bens, servigos e obras):
Selecionado e contratado mediante regras préprias??, fixadas por deliberacéo
interna do conselho de administracao;

e Financiamento: Mediante Contrato de Gestdo. Orcamento de custeio,
investimento e pessoal fixado por deliberacao interna de administracao;

e Patriménio: Bem privado, mas poderia ser mitigado com doacdo para o
poder publico e cessao pelo poder publico para a OS;

e Observacao: Organizacdes Sociais, na area de assisténcia a saude, podem
obter o Certificacdo de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social -
CEBAS.

Reflex&o: Considerando os objetivos e finalidades, poder-se-ia adotar modelos

distintos de governancga para os institutos e hospitais federais no Rio de Janeiro,

20 A selegdo de pessoal, com recursos publicos, deverdao ser conduzidos de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal,
e nos termos dos regulamentos proprios a serem editados por cada entidade.

21 Os contratos a serem celebrados com terceiros, com recursos publicos, deverdo ser
conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do
art. 37 da Constituicdo Federal.



para o0s 3 institutos nacionais, governanca do modelo federal, com
representantes do poder publico, para os 6 hospitais gerais, governanca similar
ao do modelo do Estado de S&o Paulo, sem obrigatoriedade de representantes
do poder publico. Esta udltima alternativa requereria alteracdo na Lei n°
9.637/1998.

Exemplos Federais: Centro Nacional de Pesquisa de Energia e Materiais
(CNPEM); Instituto de Matematica Pura e Aplicada (IMPA); Centro de Gestao e
Estudos Estratégicos (CGEE); etc?2.

e Observacao: Nao ha exemplo federal na area de assisténcia a saude.

Exemplos outras esferas em Assisténcia a Saude: Associacdo Paulista para
o Desenvolvimento da Medicina (SPDM); Instituto de Responsabilidade Social
Sirio-Libanés (IRSSL); Santa Casa de Misericordia da Bahia (SantaCasaBA);
Instituto de Medicina Integral Professor Fernando Figueira (Imip); Instituto de
Saude e Gestdo Hospitalar (ISGH); Instituto do Céancer Infantil e Pediatria
Especializada (Icipe).

e Observacao: Na area de assisténcia a saude, modelo se expandiu com base
na experiéncia do Governo do Estado de Sao Paulo, com modelo distinto de
governanca, em especial, sem a participacdo compulsoria do poder publico
no conselho de administracdo. Ver quadro 2.

Quadro 2 - Diferencas de Governanca - Conselho de Administracdo - Modelo
Organizacdo Social Federal versus Estado de Sdo Paulo

Fed. (% SP (%

S/Tot.) MEMBROS S/Tot.)

20 a 40 natos representantes do Poder Publico, -
(estatuto) _ > 50%

20a30 natos representantes de entidades da -
sociedade civil (estatuto)

Até 10 eleitos dentre os membros ou os associados (associacao Até 55
civil)

10a30 eleitos pelos demais integrantes do conselho, dentre 35
pessoas de notdria capacidade profissional e reconhecida
idoneidade moral

Até 10 indicados ou eleitos (estatuto) -

- eleitos pelos empregados da entidade 10

Fonte: Elaboracao propria.

COMPARACAO ENTRE OS MODELOS (CASO FEDERAL 23)

Abaixo, no Quadro 3, apresenta-se comparagcdo entre as principais
caracteristicas dos cinco modelos selecionados, por quesitos especificos.

Quadro 3 - Caracteristicas Gerais

22 No Governo Federal apenas dez OS foram qualificadas desde 1997.
23 Optou-se por analisar o caso federal, pois pode haver algumas variacées nas caracteristicas
dos modelos de acordo com o ente federativo.



REQUISITOS DE Admi-
FLEXIBILIDADE E nistra-

AUTONOMIA cao
GERENCIAL Direta

RECURSOS HUMANOS

Regime Juridico Unico S N N N N
CLT N S S S S
Concurso Publico S S S N N
Processo Seletivo, N N N S S
mediante regras
proprias
Estabilidade S N N N N
Autonomia para N R4 P25 S S
definicdo de quadro de
pessoal
Autonomia para N R26 p27 S S
definicdo de carreira,
salério e beneficios

LICITACOES E CONTRATOS
Lei n° 8.666/93 S N N N N
Lei n°® 13.303/2016 N S p28 N N
Regras proprias de N N N S S

compras de bens e
contratacdo de servicos
Formacao de parceria N N N S S
de longo prazo - cadeia
de suprimentos

ORCAMENTO & FINANCAS
Orcamento Geral S N N N N
Publico (programas,
grupos e elementos de
despesas)

Orcamento de N S P N N
investimento
(Empresas Estatais)
Flexibilidade N R2° p3o S S
orcamentaria

Autonomia financeira N S P S S
Reaplicacao de N S S S S
excedentes financeiros

24 Submetido a anuéncia da SEST/SEDD/ME.

25 Provavelmente submetido a anuéncia de area do Ministério da Economia, a semelhanga da
SEST/SEDD/ME.

26 Submetido a anuéncia da SEST/SEDD/ME.

27 Submetido a anuéncia da SEST/SEDD/ME.

28 Possibilidade de equiparacao as Empresas Estatais.

29 Provavelmente submetido a anuéncia de area do Ministério da Economia, a semelhanca da
SEST/SEDD/ME.

30 Possibilidade de equiparacdo as Empresas Publicas dependentes.



REQUISITOS DE Admi-
FLEXIBILIDADE E nistra-

AUTONOMIA céo

GERENCIAL Direta
Capacidade de N R R S S
endividamento/ fomento
Privilégios tributarios S N3t S32 N33 N34

PATRIMONIO

Bens publicos S N35 P36 N N
Garantia para N R R S S

financiamentos

ORGANIZACAO & GESTAO

Autonomia para definir N R37 R38 S S
estrutura
Autonomia para definir N R3° R40 S S

estrutura e quantitativo

de cargos em comissao

e funcdes gratificadas
COMERCIALIZACAO DE BENS E SERVICOS

Possibilidade N S P S S
Auferir lucro N S N N N
Auferir resultados - N S S S S

reinvestir excedentes
financeiros na

finalidade

SELE(;/:\O E FORMALIZA(}AO DE PARCERIAS ESTRATEGICAS
Possibilidade R P P S S
Participacéo societaria R P P S S
em entidade privada

CONTROLES

Auditoria externa N S P S S
Controladoria Geral (do S S S S S
poder executivo de
cada ente)
Tribunal de Constas (de S S S S S
cada ente)

31 Ha excecdes, em especial mediante decisdes do STF.

82 Pode haver imunidade tributaria, Depende da area de atuacdo, pode haver beneficios do
CEBAS.

33 Depende da area de atuacao, pode haver beneficios do CEBAS.

34 Depende da area de atuacdo, pode haver beneficios do CEBAS.

35 Ha excecdes, em especial mediante lei ou decisdes do STF.

36 Possibilidade de equiparacdo as Empresas Publicas dependentes com regime especial de
bens.

87 Submetido a anuéncia da SEST/SEDD/ME.

38 Provavelmente submetido a anuéncia de area do Ministério da Economia, a semelhanca da
SEST/SEDD/ME.

39 Submetido a anuéncia da SEST/SEDD/ME.

40 Provavelmente submetido a anuéncia de area do Ministério da Economia, a semelhanca da
SEST/SEDD/ME.



REQUISITOS DE

Admi-

FLEXIBILIDADE E nistra-
AUTONOMIA céo
GERENCIAL Direta
Ministério Publico (de S S S S S
cada ente)
Ministério Publico N N N R R
Estadual (Curadoria)

Legenda: S = sim; N = ndo; R = com restrigbes; P = com potencial.

Fonte: Adaptado e atualizado de Cunha Junior, 2012.

No quadro 4, pode-se observar as principais dimensdes legais dos modelos.

Quadro 4 - Dimensdes Comparadas dos Modelos

Servigo
. Funda- :
Adminis Empre- coes S Organi-
-tracao sas “Esta- Sociais zacOes
Direta Estatais tais” Auténo- Sociais
mos
Pessoa Pessoa
Juridica de | Juridica de
o o Pessoa Pessoa
direito direito Ay L
. . juridica de juridica de
Pessoa privado, privado, direito direito
DEFINICAO Juridica de com fins sem fins : .
) S . ; privado, privado,
JURIDICA direito lucrativos, lucrativos, . .
. sem fins sem fins
publico com com ~ n
~ ~ econdmicos | econdmicos
derrogacfes | derrogacdes . :
= e ou lucrativos | ou lucrativos
de direito de direito
publico publico
FORMA DE . : . o Iniciativa de
~ Por Lei Lei autoriza criagao X
CRIAGAO Particulares
Executar ;
o ~ Executar Servico
atividades Exploracéo - ;
. atividades social e de
exclusivas de N30 formacao
de Estado, atividades USi fi & | Colabora-
tipicas da econdmicas | o cusivas profissiona ¢do com o
OBJETIVO . - de Estado, ou
administraca ou Poder
~ ou Colabora- P
oou prestacéo ~ ~ Publico
~ : prestacao ¢do com o
prestacéo de servico :
: S de servicos Poder
de servicos publico o o
o publicos Publico
publicos
Conselhos | Conselho de | Conselho de | Conselhos
de Curador, Deliberati- de
Administra- | (em alguns Vo, (em Administra-
Gé&o e Fiscal, casos alguns ¢éo, (em
CONTROLEE | CGU, TCU e Aud|tor|a Co_nselho casos alguns
AVALIAGAO MPE interna e Flsgal)_, Co_nselho casos
externa, Auditoria Fiscal), Conselho
CGU, TCU e interna e Auditoria Fiscal),
MPF externa, interna e Auditoria
(poderia CGU, TCU e | externa, (em | externa, (em
haver MPF alguns alguns




Adminis

-tracéo
Direta

Empre-
sas
Estatais

Funda-
coes
“Esta-
tais”

Servigo
S
SEETS
Autbno-
mos

Organi-
zacoes
Sociais

“contrato de (poderia casos casos
gestao”) haver “contrato de Auditoria
“contrato de gestao”), interna),
gestao”) TCU e MPF | “contrato de
gestao”,
Comisséao
de
Avaliacao,
TCU e MPF
Bem Publico
(Impenho- Proprio (penhoréavel e . .
PATRIMONIO ravel e executavel, podendo haver PIEETS (pen,horavel €
. ~ executavel)
Inexecuta- excecdes)
vel)
Aplicacao
gﬁ)ﬁgﬁ: Aplicacdo da carga
ASPECTOS , . tributéria para pessoas sim
- Imunidade (com Imunidade . .
JURIDICOS E P ~ oo fins lucrativos (com
; Tributaria excecoes e Tributaria ~ .
TRIBUTARIOS ; excecles e alguns tipos
alguns tipos . ~
com isencgdes)
com
isencoes)
Por iniciativa
EXTINCAO Por Lei de
Particulares

Fonte: Adaptado e atualizado de Cunha Junior, 2012.

Como pode ser observado nos Quadros 3 e 4, nos modelos selecionados, ha
trés grupos distintos, conforme apresentado no quadro 5.

Quadro 5 - Agrupamentos de Modelos

Direito Modelo Regras For_maNde
Criagao
Administracéo Direta Publicas Criada por Lei

Privado,
Administracéo
Indireta

Privadas, com
derrogacoes de
Direito Publico

Empresa Publica

Autorizada
Fundacao “Estatal” criacdo por Lei
Servicos Social

Autbnomo

Privado, nédo
integrante do
Aparelho do Estado

Criada por
Particulares,
qualificada pelo
Poder Publico

Privadas
Organizacao Social

Fonte: Elaboracéo prépria.

A Figura 1, a seguir, apresenta, de forma esquematica e resumida, as principais

caracteristicas e diferencas entre os modelos de direito publico (inclusive




administracao direta) e de direito privado (servi¢o social autbnomo e organizacao

social), os dois polos dos modelos selecionados para este estudo comparado.

Figura 1 - Resumo das Diferencas entre os Modelos de Direito Publico e

Servi¢o Social Autbnomo/Organizacao Social

Orgao ou Entidade de
Direito Publico (ou
Unidade de ambos)

Lei e Decreto

/

Estatuto (RJU) + Concurso
Publico + Lei (Carreira,
Salarios e Quadro) +
Estabilidade

Lei 8.666/93 + Outras
Legislagdes (Algumas para
entidades especificas)

Regime Publico

Orgamento Publico

Organizac¢ao Social ou

Servigo Social Autbnomo

Regras Proprias

Organizagao (Aprov. Cons. “Adm.”)

Gestao de
Pessoas

CLT + Regras Proprias
(Aprov. Cons. “Adm.”)

Regras Proprias
(Aprov. Cons. “Adm.”)

Aquisicoes e
Contratagoes

Regime Privado (reverséo

Patriménio ao publico)

Financiamen-
to Receitas Proprias

Contrato de Gestéao +

Fonte: Adaptado e ampliado de Neopublica, 2017, p. 95.

VANTAGENS E DESVANTAGENS

Para fins de comparacéao entre os modelos adotou-se o modelo de administracéo
direta como linha de base, sendo, posteriormente, comparado cada um dos

pares de modelos alternativos.

Os pares de modelo alternativos foram Empresa Publica (EP) e Fundacédo
Estatal (FE), integrantes da administracdo publica indireta e Servico Social
Autdnomo (SSA) e Organizagcdo Social (OS), nao integrantes do aparelho do

estado.

No quadro 5 apresenta-se as principais vantagens e desvantagens entre o

modelo AD versus EP/FE.

Quadro 5 - Principais Vantagens e Desvantagens entre os modelos

Administracédo Direta versus Empresa Publica e Fundacéo Estatal

gestao.

Dimensao Vantagens da EP / FE Desvantagens da EP / FE
Como entidade de direito privado | Nao é entidade de direito publico,
Geral tem mecanismos mais flexiveis de | assim ndo conta com as

prerrogativas da fazenda publica.

Organizacéo

Maior flexibilidade na organizacdo
geral e interna.

Lei autoriza criagdo, decreto ou
estatuto fixa as caracteristicas.
Organizagdo interna, criacdo de
empregos de direcdo e
assessoramento  fixados  pelo

No caso de FE as regras, ainda,
ndo foram fixadas, mas hé
potencial de que sejam similares
as das Empresas Publicas.

EP - Submetida a anuéncia da
SEST/SEDD/ME. FP - Deve ter
tratamento similar ao das EP.




Conselho de Administragdo ou
Diretoria.

Pessoal

Nao estd submetido ao Regime
Juridico Unico, pessoal regido pela
CLT, sem estabilidade no emprego.
Maior flexibilidade na gestdo do
guantitativo de vagas e do Plano de
Carreira, Empregos, Salarios e
Beneficios.

Requer concurso publico para
prover empregos publicos.

No caso de FE as regras, ainda,
ndo foram fixadas, mas ha
potencial de que sejam similares
as das Empresas Publicas.

EP - Submetida a anuéncia da
SEST/SEDD/ME. FP - Deve ter
tratamento similar ao das EP.

Logistica e
Suprimentos

N&o esta sujeito ao regulamento de
compras e contratac6es publico
P.ex. Lei n° 8.666/1993. E sim ao
disposto na Lei n® 13.303/2016.

No caso de FE as regras, ainda,
ndo foram fixadas, mas ha
potencial de que sejam similares
as das Empresas Publicas.

Orgcamento e
Financas

Se ndo for empresa dependente,
ndo esta sujeito ao teto de gastos
EC n° 95/2016.

Autonomia na gestdo do orgamento
de custeio e pessoal.

Maior flexibilidade na captacdo de
empréstimos.

Redu¢do do fomento financeiro
por parte do poder publico.

No caso de FE as regras, ainda,
ndo foram fixadas, mas héa
potencial de que sejam similares
as das Empresas Publicas,
acrescido de imunidade tributaria.
EP - Submetida a anuéncia da
SEST/SEDD/ME. FP - Deve ter
tratamento similar ao das EP.

Bens, Servigos e
Receitas

Autonomia na gestdo de bens,
Servigos e receitas proprias.

Ndo conta com atributos da
Fazenda Publica:
Bens: Imprescritibilidade,
alienabilidade condicionada, néo-
onerabilidade e
impenhorabilidade.
Receitas e Servicos:
impenhorabilidade.

Fonte: Elaboracéo Propria.

No quadro 6 apresenta-se as principais vantagens e desvantagens entre 0s
modelos EP versus FE.

Quadro 6 - Principais Vantagens e Desvantagens entre os modelos
Empresa Publica versus Sociedade de Economia Mista

Dimenséao

Empresa Publica

Fundacé&o Estatal

Vantagem

Modelo federal preexistente (HCPA,
GHC e EBSERH)

Modelo originalmente idealizado
para implementagdo de politicas
sociais.

Possibilidade  de imunidade
tributéria.

Podendo, na &rea de saude,
incidir  beneficios/isen¢cdes do
CEBAS.

Possibilidade do bem ser definido
como bem publico, ou definir que
bens, servicos e rendas séo
impenhoraveis e inexecutaveis.

Desvantagem

Modelo originalmente constituido
para geracdo de lucro. Apesar de

Ainda requer lei complementar*!
para definicdo de possiveis areas

41 Ha interpretacao de juristas, de que a lei complementar é dispensavel, em especial, apés a
decisao do RE 716.378, rel. Min. Dias Toffoli, decisdo, com repercusséo geral reconhecida, STF-

Plenario, 2019.




haver algumas decisGes tratando | de atuacdo. E lei quadro para fixar
sobre isencéo de tributos. suas caracteristicas, autonomias
e flexibilidades.*?

Fonte: Elaboracéo Propria.

No quadro 7 apresenta-se as principais vantagens e desvantagens entre o
modelo AD versus SSA/OS.

Quadro 7 - Principais Vantagens e Desvantagens entre os modelos
Administracéo Direta versus Servico Social Autbnomo e Organizacéao
Social

Dimenséao Vantagens SSA / OS Desvantagens SSA / OS
Como entidade de direito privado | Nao é entidade de direito publico,
tem mecanismos mais flexiveis de | assim ndo conta com as
gestao. prerrogativas da fazenda publica.
Podendo, na area de saude, incidir
beneficios do CEBAS.

N&o se submete a anuéncia da
SEST/SEDD/ME ou a qualquer
orgéo do Poder Executivo.

Maior flexibilidade na organizacdo
geral e interna.

SSA - Lei autoriza criacdo, decreto
ou estatuto fixa as caracteristicas.
OS - Particulares criam, Poder
Organizacéo Publico qualifica.

Organizagdo interna, criagdo de
empregos de direcdo e
assessoramento  fixados pelo
Conselho de Administragdo ou
Diretoria.

N&o estd submetido ao Regime
Juridico Unico, pessoal regido pela
CLT, sem estabilidade no emprego.
Flexibilidade na gestdo do
guantitativo de vagas e do Plano de
Carreira, Empregos, Salarios e
Beneficios.

Regulamento proprio de selegdo de
pessoal*®, aprovado pelo Conselho
de Administracéo.

Regulamento proprio de selegéo de
pessoal*4, aprovado pelo Conselho
de Administracéo.

Geral

Pessoal

Logistica e
Suprimentos

42 Os dois exemplos federais existentes na area de previdéncia complementar podem néo servir
de exemplo exato para o0 que se pretende, assim como 0s exemplos estatuais e/ou municipais
na area de assisténcia a salde, dada a limitacdo legislativa das demais esperas, ndo puderam
explorar integralmente o potencial do modelo.

43 Acordao STF ADI 1923-DF: “(iv) os contratos a serem celebrados pela Organizagdo Social
com terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal,
com observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entidade;”

44 Acorddo STF ADI 1923-DF: (v) a selecdo de pessoal pelas Organizagbes Sociais seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do
art. 37 da CF, e nos termos do requlamento préprio a ser editado por cada entidade;”



Autonomia na gestéo do or¢amento | Redu¢do do fomento financeiro
de custeio, pessoal e investimentos. | por parte do poder publico.
Flexibilidade na captacdo de
Orcamento e empréstimos.

Financas Entidade ndo esta sujeita ao teto de
despesas (EC 95/2016), ndo esta
sujeito a contingenciamento,
orcamentario e financeiro.
Autonomia na gestdo de bens, | Nao conta com atributos da
servicos e receitas préprias, | Fazenda Publica:
inclusive doacgdes, venda de bens e | Bens: Imprescritibilidade,
Servicos. alienabilidade condicionada, nao-
onerabilidade e impenhorabilidade
(mas hé& formas de mitigara
questdo patrimonial).

Receitas e Servicos:
impenhorabilidade.

Bens, Servicos e
Receitas

Fonte: Elaboracéo Propria.

No quadro 8 apresenta-se as principais vantagens e desvantagens entre 0s
modelos SSA versus OS.

Quadro 8 - Principais Vantagens e Desvantagens entre os modelos
Servico Social Autdnomo versus Organizacao Social

Dimensao Servico Social Autbhomo Organizacao Social
Modelo federal preexistente (APS). | N&o requer lei para sua adocao,
Modelo n&o desgastado, com | salvo no caso de extingdo de
menos questionamentos dos 6rgdos | autarquia, fundacdo ou empresa
federais de controle interno e | estatal.

externo. Regras de compras e

Vantagem o .
contratacbes podem ser mais
flexiveis (STF: ADI 1923-DF).
Modelo consolidado, com diversos
estudos comparados de
performance favoraveis.

Requer lei para a criacdo de cada | Modelo de governanca federal

entidade. para OS (composicdo do

Regras de compras e contratacdes | Conselho de Administracdo??)

pactuadas com o TCU, apesar doda | incompativel com o modelo

APS ser diferente. vigente na maioria das UFs, na
Desvantagem

area de salde.

Modelo com dificuldades em
algumas UFs por desvio de
finalidade, em especial, na area
de salde.

Fonte: Elaboracao Propria.

Identificou-se alguns estudos comparados de performance entre os modelos de
administracdo direta versus organizacdes sociais e servicos sociais autbnomos
aplicados as unidades de assisténcia a saude, que merecem ser destacados
nesta analise de vantagens e desvantagens.

Em 2005, foi realizado um primeiro estudo (identificado) comparando 12
unidades com estruturas de governanca da Organizacdo Social e 10 hospitais

45 A composigédo prevista para o Conselho de Administracdo, no modelo de OS federal, requer
mais de 50% de membros natos, sendo de 20 a 40% de representantes do Poder Publico e de
20 a 30% de representantes de entidades da sociedade civil, 0 modelo paulista, ndo.



da administracao direta, com dados de 2003. Alguns dos resultados, dentre
muitos outros, destacados no resumo executivo foram:

“Cabe destacar que, com o mesmo nivel de recursos em 2003,
as unidades no regime de governanca baseada em contrato
(OSS) produziram:

° 35% mais alta em geral em relacdo aos leitos que ofertaram;
° 61% mais altas cirirgicas em relacdo aos leitos que
ofertaram;
. 62% mais altas de clinica médica em relagédo aos leitos que
ofertaram;
. 65% mais altas de clinica obstétrica em relagdo aos leitos

que ofertaram.

As OSS evidenciam um padrdo médio de ocupacéo do leito elevado
(80,5%) em comparagdo aos controles (63,2%). A diferenca de
produtividade entre as OSS e 0s hospitais da administragéo direta
foi significativa em 2003. Os leitos dos hospitais na governanca
da administracdo direta ficam em média 3,9 dias desocupados
entre um paciente e outro. A média para as OSS foi de 1,2 dias.
Portanto, as OSS apresentaram um tempo médio de desocupacao,
entre um paciente e outro, de 28,4 horas.” (Costa, Ribeiro, 2005, p.
3) (Grifos aditados)

Ainda do mesmo estudo:

“A conclusdo central desse trabalho é que a nova governanca,
com os incentivos econdmicos dados as OSS e as regras de
contratagcdo tém permitido as OSS desempenhos significativos
nos indicadores de eficiéncia técnica, alocativa, de qualidade
e equidade.

As OSS apresentam padrbes de eficiéncia técnica, alocativa e de
equidade que fortalecem a possibilidade do uso de contrato de
gestdo, com autonomia de gestdo organizacional, como uma
ferramenta atil para elevar a produtividade de hospitais
publicos.” (Costa, Ribeiro, 2005, p. 87-90) (Grifos aditados)

Em 2014, foi realizado novo estudo, comparando dados de desempenho
(producéo, produtividade, qualidade e financiamento) de 39 unidades com
estruturas de governanca da Organizacao Social e 41 hospitais da administracéo
direta, com dados de 2013. Algumas conclusfes apresentadas foram:

“Neste trabalho, os indicadores avaliados permitem concluir
gue os hospitais administrados pelas OSS (em especial 0s
hospitais gerais) apresentam, de forma geral, melhor
desempenho e produtividade do que os hospitais de AD da
SES/SP e com igual ou melhor qualidade frente aos
indicadores observados. E pertinente creditar tal resultado a
maior autonomia de gestao; melhor estruturacdo dos processos de
trabalho, como o de aquisicado de bens e insumos; e movimentacgéo
de pessoal (como a admissao, valorizacao, substituicdo e demissao
de recursos humanos) associados a contratualiza¢édo, por meio da
definicdo de metas a serem alcancadas. ...

Concluimos que, até o momento, o modelo de OSS tem se
constituido em alternativa valida e de sucesso ao tradicional
de AD dos servigos pelo poder publico. Apesar do bom sucesso,
as OSS devem continuar a investir em aprimorar a qualidade e
produtividade, reduzir os custos, usando pesquisa operacional em



atividades técnicas e administrativas, buscando inovacdo e
desenvolvimento de processos e bens.” (Rodrigues, Bittar,
Magalhaes, Mendes, 2014, p. 121) (Grifos aditados)

Por fim, em 2017, foi realizado mais um estudo, comparando dados de
desempenho (producédo, produtividade, qualidade e financiamento) de 29
unidades com estruturas de governanga da Organizacdo Social e 18 hospitais
da administracdo direta, com dados de 2013 a 2016. Alguns dos resultados
encontrado foram:

“Neste trabalho, a comparagdo entre dois grupos de hospitais
gerais com grau de complexidade e caracteristicas de atendimento
semelhantes, permitiu concluir que as variaveis e 0s
indicadores avaliados apresentam melhor desempenho e
produtividade no modelo de OSS do que no modelo da AD da
SES/SP, inclusive com indicadores de qualidade superiores.

. Entre os problemas do tradicional modelo de administracédo
direta, estes autores salientam sua falta de autonomia
administrativa, financeira e orcamentéria, que o tornam pouco
apropriada para execucdo de servicos publicos com eficiéncia,
indicando a importancia de experiéncias inovadoras, como aquela
realizada no Estado de Sao Paulo com as OSS. Bittar também
enfatiza a falta de autonomia administrativa e o tratamento
inadequado a gestdo de recursos humanos na AD, com
consequéncias danosas para produtividade, qualidade e custos.
Neste sentido, podem-se creditar os melhores resultados das
unidades das OSS observados neste trabalho a maior autonomia
de gestéo, melhor estruturacéo dos processos de trabalho, como o
de aquisicao de bens e insumos e movimentacao de pessoal (como
a admissdo, valorizacdo, substituicAo e demissdo de recursos
humanos) associados a contratualizacdo por meio da definicdo de
metas a serem alcancadas.

Concluimos que o modelo de OSS tem se constituido em
alternativa valida e de sucesso ao tradicional modelo de
administracdo direta de servicos pelo poder publico. Tal fato
nao deve olvidar que as OSS devem continuar a investir em
aumentar qualidade e produtividade, reduzir custos, usando
pesquisa operacional em atividades técnicas e administrativas,
buscando inovacdo e desenvolvimento de processos e bens.
Observa-se também a necessidade de aprimorar a contabilidade de
custos, obtendo-se custos por procedimentos, tornando a
comparacao entre essas unidades mais fidedigna e proporcionando
melhor orgamentagdo das mesmas.” (Mendes, Bittar, 2017, p. 45-
46) (Grifos aditados)

Como pode ser observado nos estudos de performance comparada, de 2005,
2014 e 2017, o modelo Organizacéo Social obteve resultados superiores aos da
Administracdo Direta. Dadas as caracteristicas similares do modelo Servigco
Social Auténomo, poder-se-ia presumir que teria potencial similar de alcance de
resultados. Abaixo um relato de implementacao recendo deste modelo.

Trabalho de 2019, com dados preliminares e parciais de 2018, contendo
informagdes comparadas de performance anterior do Hospital de Base do
Distrito Federal, sob o modelo Administracdo Direta, e posterior no Instituto



Hospital de Base do Distrito Federal, como Servigco Social Autbnomo. Relatou-

se que:

“O IHBDF reabriu 107 leitos que estavam bloqueados por
problemas de falta de pessoal ou infraestrutura, ndo havendo mais
nenhum leito bloqueado no hospital. Havia seis salas cirlrgicas
abertas. Hoje, apés a compra de equipamentos, investimentos em
infraestrutura e gestdo de pessoas, sao doze salas cirdrgicas
abertas. O numero diario de cirurgias subiu de cerca de 15 por dia
Gtil no més para mais de 40 em agosto de 2018. A ocupacao média
do pronto-socorro caiu de 195 para cerca de 120 pacientes, acima
da capacidade de 83, mas com uma queda bastante relevante, em
razao do fluxo de cirurgias e internagdes em enfermaria. O nimero
de consultas de oncologia saltou de 10 para 180 por més, o que
permitiu zerar a fila de oncologia clinica do Distrito Federal. O
IHBDF faz suas compras em 40 dias em média, enquanto a SES
demora em média de seis a oito meses com o processo de licitagado,
e o valor das contratacfes é semelhante, chegando a ser até 10%
inferior em alguns itens. Os problemas de abastecimento e
manutencdo foram substancialmente reduzidos. Por fim, o
indicador de satisfagdo dos usuérios saltou de 31% para 65% na
emergéncia e de 31% para 72% no ambulatdrio.

Ressalte-se que a estrutura fisica € a mesma, o orcamento € o
mesmo de 2015 e o IHBDF funciona hoje com menos
trabalhadores do que funcionava antes da mudanca de
modelo. A diferenca sdo as regras que regem seu
funcionamento. Normas pensadas para fazer saudde, que
aumentam a agilidade sem sacrificar a transparéncia.” (Fonseca,
Cunha Junior, 2019, p. 17-18) (Grifos aditados)

Por fim, neste quadro 9 apresenta-se as principais vantagens e desvantagens
entre os dois conjuntos de modelos EP/FE (administracdo publica indireta)
versus SSA/OS (paraestatal / entidade de colaboracéo).

Quadro 9 - Principais Vantagens e Desvantagens entre os modelos
Empresa Publica / Fundagao “Estatal” versus Servigos Social Auténomo /

Organizacéao Social

Dimenséao

EP/FE SSA/0OS

Vantagem

Modelo federal mais préximo do
poder publico, com derrogacdes de
direito puablico (p.ex. necessidade
de concurso publico para
provimento de empregos efetivos),
mas ndo submetido a todas as
regras de direito publico.

Como integra aparelho do préprio
estado, menor risco de atraso no
pagamento de folha de salarios e de
reducdo do financiamento das
atividades.

No caso de FE, pode vir a ser
concedido, por lei: imunidade
tributaria e isengBes previstas no
CEBAS, bem como, definicdo de
gue os bens, servicos e rendas sdo
impenhoraveis e inexecutaveis.

Como entidade de direito privado
tem mecanismos mais flexiveis de
gestao.

Podendo, na &area de saulde,
incidir beneficios do CEBAS.

Nao se submete a anuéncia da
SEST/SEDD/ME ou a qualquer
6rgdo do Poder Executivo.




Submetidos a anuéncia da
SEST/SEDD/ME, ou, de forma
similar, a outro 6rgdo do Poder
Publico.

Risco de reducdo ou atraso no
fomento financeiro por parte do
poder publico, como tem ocorrido.
Bens, servicos e rendas
prescritiveis, alienaveis, oneraveis
e penhoraveis.

Desvantagem

Fonte: Elaboracéo Propria.

LIMITES E RISCOS

No quadro 10 apresenta-se 0s principais limites entre os cinco modelos
selecionados.

Quadro 10 - Principais limites entre os cinco modelos selecionados
Modelo

Limites
Assessoria Juridica vinculada a AGU.
Controle interno vinculado & CGU.
Regras de direito publico.
Regras de pessoal (RJU, Vagas, PCCS) e de compras e
contratacdo aprovadas pelo Congresso Nacional.
Orcamento Geral Publico, aprovado pelo Congresso Nacional.
Bens, Servicos e Receitas Publicos.
Concurso publico.
Regras de compras e contratacdo aprovadas pelo Congresso
Nacional (Lei n° 13.303/2016).
Orcamento de Investimentos,
Nacional.
Submissdo a anuéncia da SEST/SEDD/ME para gestdo de
pessoas, estrutura e orcamento de custeio e pessoal ou a
qualquer érgdo do Poder Executivo.
Concurso publico.
Provavelmente, regras de compras e contrata¢éo aprovadas pelo
Congresso Nacional, semelhante & das Empresas Estatais.
Possivelmente, 0 mesmo tratamento or¢camentario dados as
empresas publicas.
Provavelmente, submissdo a anuéncia de a 6rgdo do Poder
Executivo (ME), de forma semelhante aos das EP em relacéo a
SEST/SEDD/ME, as questdes de gestdo de pessoas, estrutura e
orcamento de custeio e pessoal.
Regras fixadas na lei de criagéo.
Fomento por parte do poder publico.
Regras fixadas no contrato de gestao.
Fomento por parte do poder publico.

Fonte: Elaboracéo Propria.

Administracao Direta

Empresa Publica aprovado pelo Congresso

Fundacéo Estatal

Servigo Social Autbnomo

Organizacgédo Social

No quadro 11 apresenta-se 0s principais riscos entre os cinco modelos
selecionados..

Quadro 11 - Principais riscos entre os cinco modelos selecionados

Modelo

Riscos

Mitigacado

Ingeréncia politica na escolha
de dirigentes.

Requisitos para ocupacgéo de
cargos de dirigentes, com

Empresa Publica

reducdo ou atraso  no

Administracdo Direta Contigenciamento de | vedacdes similares as
orgamento e recursos | previstas para as empresas
financeiros. estatais.

Alguma  possibilidade de




financiamento por
poder publico.
Modelo derivado, pode vir a ser
revisto o marco legal federal.

parte do

Fundacéo Estatal

Ingeréncia politica na escolha
de dirigentes.
Alguma  possibilidade  de
reducdo ou atraso no
financiamento por parte do
poder publico.

Requisitos para ocupacgéo de
cargos de dirigentes, com
vedacdes similares as
previstas para as empresas
estatais.

Auséncia de lei
federal.

guadro

Servigo Social Autbhomo

Alguma  possibilidade de
ingeréncia politica na escolha
de dirigentes.

Reducéo ou atraso no fomento
financeiro por parte do poder

publico.
Bens, servicos e rendas
prescritiveis, alienaveis,

oneraveis e impenhoraveis.
Modelo derivado, pode vir a ser
revisto o marco legal federal.

Adocdo de requisitos para
ocupacdo de cargos de
direcdo, com vedacdes
similares as previstas para as
empresas estatais.

Reservas financeiras
previstas em lei ou no
contrato de gestao.

Doacdo de bens ao setor
publico apés aquisicdo ou
registro dos mesmos como
vinculados ao contrato de

gestéao.
Desalinhamento na atuagéo da | Contrato de Gestdo bem
entidade. redigido.
Reducdo ou atraso no fomento | Reservas financeiras
financeiro por parte do poder | previstas no contrato de
Organizacédo Social publico. . gestdo.
Bens, servicos e rendas | Doagcdo de bens ao setor
prescritiveis, aliendveis, | publico ap6s aquisicdo ou

oneraveis e impenhoraveis.

registro dos mesmos como

vinculados ao contrato de
gestao.

Fonte: Elaboracéo Prépria.

CONSIDERACOES FINAIS

Espera-se, com este resumo executivo de estudo comparado de cinco modelos
juridicos-administrativos aplicaveis a unidades de assisténcia a saude, ter sido
possivel apresentar de forma clara e sucinta a descricdo e caracterizacdo dos
modelos, bem como as respectivas autonomias, possibilidades, prerrogativas,
vantagens, desvantagens, limites e riscos.

Como pode ser observado o pior modelo, sob a otica de autonomia e
flexibilidade, para execucao de politicas publicas de assisténcia a saude, dadas
as suas caracteristicas, € o de administragdo direta (bem como autérquica e
fundacional publica). Modelos este atualmente adotado pelos 3 institutos
nacionais e 6 hospitais gerais sediados no Estado do Rio de Janeiro. No caso
dos institutos, todos contam com fundacdo de apoio (Lei n® 8.958/1994) para
realizarem seus objetivos.

Os modelos empresa publica e fundacdo “estatal” sio alternativas
intermediarias, integram o aparelho do estado, entretanto operaram com regras
publicas e privadas. Dispdem de maiores graus de autonomia e flexibilidade do



gue a administracao direta, entretanto menor que os das entidades privadas néo
integrantes do aparelho do Estado.

Entretanto, o modelo fundacédo “estatal” poderia, dependendo do marco legal,
contar com imunidade tributaria, isencdes previstas no CEBAS, e, ainda, que
seus bens, rendas e servi¢os sejam considerados publicos, ndo incidindo, p.ex.,
penhora, caso estas hipoteses se confirmem verdadeiras o modelo deveria ser
reconsiderado.

Os melhores modelos, sob a 6tica de autonomia e flexibilidade, sdo o Servi¢o
Social Autbnomo e o Organizacao Social. Operam segundo as regras do setor
privado, e quando se relacionam com o Poder Publico devem observar alguns
principios publicos?.

O modelo SSA requer uma lei para a criacdo de cada entidade e o de
organizacéo social, ndo, pois é criado por particulares. Por outro lado, 0 modelo
OS demanda uma lei quadro da respectiva esfera administrativa, ja existente na
esfera federal.

O modelo OS estéa consolidado, mas sofreu desgastes, em especial, na area de
saude, em alguns estados e municipios. O modelo SSA tem poucos exemplos,
entretanto ndo sofreu 0 mesmo desgaste que o modelo OS.

Como pode ser observado nos estudos de performance comparada, de 2005,
2014 e 2017, o modelo Organizacéo Social obteve resultados superiores aos da
Administracdo Direta. Como o modelo Servigco Social Autbnomo, dispde de
caracteristicas similares, pode-se inferir que teria potencial similar de alcance de
resultados.

Tanto o estudo de taxonomia (2012) quanto os de performance comparada
(2005, 2014 e 2017) apontam que a resposta superior do modelo se deve a
existéncia de regras mais flexiveis para gestdo dos meios.

Apesar de nao ter sido identificado estudo comparado de performance entre 0s
cinco modelos, em especial, entre empresa publica / fundacdo estatal versus
servigco social autbnomo / organizacdo social, dados os estudos existentes
(acima citados) e as caracteristicas dos modelos, poder-se-ia inferir que o
potencial de performance / alcance de resultados dos modelos SSA / OS seria
superior ao dos EP / FE, em iguais condi¢bes de fomento, porte e ambiente
sécio-econdmico-epidemiolégico de atuacéo.

Nesta linha, pode-se inferir que os modelos com maior grau de autonomia e
flexibilidade apresentardo melhores e maiores resultados quali-quantitativos
tanto finalisticos, quanto gerenciais. Assim, dentre os cinco modelos, poder-se-
ia afirmar que:

¢ O modelo menos adequado para execucao de politica publica de assisténcia
a saude é o de administragdo direta, bem como outros modelos autarquicos

46 p.ex. “(iv) os contratos a serem celebrados pela Organizagdo Social com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia
dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e nos termos do regulamento préprio
a ser editado por cada entidade; (v) a selecdo de pessoal pelas Organiza¢gBes 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 préoprio a ser editado por cada entidade;”. Ver
Acordao ADI 1923-DF.



e fundacionais de direito publico, devido ao baixo grau de autonomia e
flexibilidade na gestdo de meios;

e Os modelos de entidades privadas da administracdo publica indireta -
empresa publica e fundacédo “estatal” - apresentam-se como alternativas
intermediarias, mais adequadas do que a administracéo direta. Pois a gestéao
de meios pessoal e recursos financeiros, apesar de tutelada, observam as
regras do setor privado, e dispdem de regulamentos de selecao e contratacéo
de fornecedores mais moderno. Apesar do modelo fundacéo “estatal”, ainda,
ndo contar com lei quadro federal.*’

e Por fim, os modelos de entidades privadas néo integrantes do aparelho do
estado - servico social autbnomo e organizagao social -, apresentam-se como
as melhores alternativas para a execucéo de politica publica de assisténcia
a saude. Apesar do risco permanente de oscilacdo no fomento.

De acordo com as finalidades, aplicacbes e ambiente politico-juridico de cada
ente, o modelo servico social autbnomo ou organizagdo social, podem
alternadamente, ou concorrentemente, serem 0os mais adequados.

O modelo OS tem como vantagem adicional ndo requerer lei caso a caso, e sim
uma lei quadro local, que poderia ser aplicacdo da lei federal ou, no caso de
municipio, do, respectivo, estado.

A titulo de reflexdo exemplificativa, no caso de adocdo de modelo organizacao
social, poder-se-ia optar por modelos distintos de governancga para os institutos
e hospitais federais do Rio de Janeiro: (i) para os 3 institutos nacionais,
governanca do modelo federal, com representantes do poder publico, tento em
vista seus objetivos e finalidades; e (ii) para os 6 hospitais gerais, por outro lado,
governanca similar ao do modelo do Estado de S&o Paulo, sem obrigatoriedade
de representantes do poder publico. Esta Ultima alternativa requereria alteracao
na Lei n® 9.637/1998.
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