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APRESENTACAO

A presente dissertacdo é fruto da inquietacdo de uma jovem advogada que, no inicio de 2004,
foi trabalhar em uma das maiores entidades sem finalidade lucrativa do Pais, a Santa Casa de
Misericordia de Belo Horizonte. Essa instituicdo é a grande parceria do Municipio de Belo
Horizonte no tocante & execucdo das politicas publicas de satde publica, no Estado Minas
Gerais. Nos Ultimos dois anos, as Santas Casas foram destaque nos noticiarios do Pais em
virtude da hipossuficiéncia econémico-financeira que assola os hospitais sem finalidade
lucrativa de todo o Pais. Diante disso, o presente trabalho procura contribuir para ampliar o

conhecimento e as informacdes sobre essas entidades.
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RESUMO

As Santas Casas de Misericordia, como entidades sem finalidade lucrativa, prestam servicos
médico-hospitalares e de assisténcia social desde a época do Brasil Império. A parceria
firmada entre o Estado e essas entidades tem como base o titulo de utilidade publica, regido
pela Lei n°® 91/1935. Por ser legislacdo federal, o Estado e o Municipio de Belo Horizonte
publicaram leis respectivas sobre a matéria: o Estado publicou a Lei 12.972/98, e 0 Municipio
de Belo Horizonte publicou a Lei n° 6.648/94. O tema foi desenvolvido a partir da nogédo da
subsidiariedade apresentado por Silvia Faber Torres, pois esta, no sentido horizontal, justifica
a relacdo juridica estabelecida entre as entidades sem finalidade lucrativa e o Estado, na
medida em que significa a descentralizagdo do poder com a atuagdo da sociedade civil na
execucdo das atividades de interesse coletivo. Esse marco teorico foi eleito haja vista ter sua
origem nas enciclicas papais, nas quais a liberdade e a justica sdo elementos precipuos, e 0
bem comum principio fundante. Dessa forma, o objetivo geral da pesquisa foi compreender a
Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte e sua inser¢do no denominado “terceiro setor”,
bem como a finalidade do titulo de utilidade publica para o estabelecimento das parcerias com
a municipalidade. Foram abordados o problema conceitual do “terceiro setor”, bem como as
outras denominacdes, o fomento pablico e os instrumentos juridicos existentes e a forma de
escolha das entidades. Para além dessas questfes tedricas e conceituais, o presente trabalho
promoveu o estudo de caso da Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte e das parcerias
firmadas com o Municipio de Belo Horizonte. Por essa razdo, foram analisados o0s
instrumentos juridicos que formalizaram essa parceria, a fim de testar a hipdtese de que essa
entidade faz parte do “terceiro setor” e que o titulo de utilidade publica produz efeitos tdo
somente honorificos. Os procedimentos de pesquisa restaram pautados no levantamento
bibliogréfico, analise da legislacdo vigente, dados coletados em sitios oficiais e documentos
da propria instituicdo. O resultado do estudo confirma a hipotese levantada e revela ndo sé
que o titulo de utilidade publica, por si s6, ndo garante qualquer beneficio ou vantagem a
Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte, mas também que o estabelecimento da relacéo
juridica dessa entidade com o setor publico esta pautado no dispositivo constitucional que
prevé a atuacdo das entidades privadas de forma complementar.

Palavras chaves: Santas Casas de Misericordia; Santa Casa de Misericordia de Belo
Horizonte; subsidiariedade; terceiro setor; parcerias; qualificacfes; titulo de utilidade publica.



ABSTRACT

The Irmandades da Misericordia were among the first to establish Brazilian hospitals, hostels
and asylums known as Santas Casas, with working in collaboration with governments. This
partnership is basead in a law published in 1935, number 91, like this civil societies,
associations, foundations, and NGOs may qualify for the status of "public utility”. But this is
a federal’s Law, in this way the state and the municipality of Belo Horizonte, published its
laws on the matter: the state enacted Law 12,972 / 98; the Municipality of Belo Horizonte
published the Municipal Law No. 6,648 / 94. The research was developed from the notion of
subsidiarity presented by Sylvia Faber Torres. In that it means the decentralization of power
with acting civil society in the implementation of collective interest activities. This theoretical
framework was elected considering having their origin in papal encyclicals, in which freedom
and justice elements, and the common good foundational principle. The third sector universe
in Brazil is as diverse as the religious, social, and political forces that led to its formation,
thus, the overall objective of the research was to understand the Santa Casa de Misericordia
de Belo Horizonte and their inclusion in the third sector as well as the purpose of the public
utility title to the establishment of partnerships with the municipality. It was discussed the
conceptual problem of third sector as well as other denominations, public promotion and the
existing legal instruments and how to choose the entities. In addition to these theoretical and
conceptual issues, this study is a case studies of the Santa Casa de Misericordia and
partnerships with the Municipality of Belo Horizonte. For this reason, the legal instruments
formalized this partnership were analyzed for testing the hypothesis that this organization is
part of the third sector and the public utility title effect as only honorary. Search procedures
remained guided by the literature, analysis of existing legislation, data collected from official
sites and documents of the institution. The result of the study confirms the hypothesis raised
and shows the title of public utility by itself, does not guarantee any benefit or advantage to
the Santa Casa de Belo Horizonte, as well as the establishment of the legal relationship of this
entity with the public sector It is guided on the constitutional provision providing for the role
of private entities in a complementary way.

Keywords: third sector, state, "public utility", civil society, partnership, subsidiarity.
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1 INTRODUCAO TEORICO-METODOLOGICA

Embora, nos ultimos anos, tenham aumentado significativamente os estudos
acerca do tema “terceiro setor”, em consequéncia da ampliacdo das entidades, algumas
questdes ainda ndo foram abordadas ou receberam abordagem de forma superficial.
Importante notar que, a partir da reforma gerencial, apesar da expansdo dos estudos sobre as
OrganizacGes Sociais de Interesse Publico e as Organizacdes Sociais, estes focaram, de certo
modo, a reforma gerencial, ndo considerando as antigas entidades sem finalidade lucrativa e o
titulo de utilidade publica. Nesse vértice, ndo se veem na doutrina estudos juridicos acerca das
Santas Casas, motivo pelo qual a presente investigacao pretende agregar valor a comunidade
cientifica.

Entidades sem finalidade lucrativa que privilegiam o atendimento a populacao
carente, nas areas assistenciais e de salde, as Santas Casas', ao longo dos anos, foram
evoluindo a forma de atendimento e profissionalizando-se?. Para tanto, 0 estudo se propde a
averiguar a atuacdo das entidades sem finalidade lucrativa e sua relacdo com a assisténcia
social e a filantropia®, a partir da ideia da subsidiariedade.

Ademais, nos Ultimos dois anos, a midia tem noticiado um problema antigo que
acompanha a maioria das Santas Casas do nosso pais: a crise financeira. Esse contexto leva a
refletir sobre o real papel dessas entidades para a saude publica do nosso pais. A Camara dos
Deputados* criou uma subcomissdo especial (na Comissdo de Seguridade Social e Familia)

para averiguar a situacdo das Santas Casas e tratar a respectiva crise financeira.

! Maria Luiza Mestriner, ao fazer apanhado histérico das entidades sem finalidade lucrativa no Brasil, expde
que: “[...] o quadro de organizagdes sociais em nosso pais vem se formando ha mais de quatrocentos anos. A
primeira e duradoura instituicdo criada em varios pontos do pais, transplantada de Lisboa e pautada no modelo
da esmola foi a Irmandade de Misericérdia, que inicialmente dava dotes aos 6rfdos e caixdo para enterros dos
pobres” (MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. Sdo Paulo: Cortez,
2013, p. 40).

2 SANTOS, Manoel Hygino dos. Santa Casa de Belo Horizonte: uma historia de amor & vida. Belo Horizonte:
2010, p. 81 a 83.

¥ Néo serdo objeto deste estudo os motivos que levaram a existéncia das entidades sem finalidade lucrativa, uma
vez que ja existem importantes estudos acerca desse tema: DIAS, Maria Tereza Fonseca (Terceiro Setor e
Estado: Legitimidade e Regulagcdo — Por um novo marco juridico. Belo Horizonte, Férum: 2008); FALCAO,
Joaquim (Democracia Direito e Terceiro setor, 22 ed., Rio de Janeiro, 2000); SZAZI, Eduardo (Terceiro Setor:
regulacdo no Brasil. Sdo Paulo: Petrépolis, 2000); TEIXEIRA, Josenir (O terceiro setor em perspectiva: da
estrutura a funcdo social. Belo Horizonte: Férum, 2011); VIOLIN, Tarso Cabral (Terceiro setor e as parcerias
com a administragdo publica: uma analise critica. 2% ed. Belo Horizonte: Forum, 2010). O presente trabalho
abordara os fatores de recrudescimento do terceiro setor somente como forma de demonstrar a existéncia das
Santas Casas ao longo dos tempos e a forma da evolugéo da legislagéo.

* No ano de 2012, por iniciativa do Deputado Antonio Brito (PTB-BA), da Frente Paramentar de apoio as Santas
Casas, hospitais e entidades filantrpicas, na area da sadde.



16

Ao analisar o histérico das entidades, a subcomissdo® concluiu que a crise
financeira advém dos baixos repasses de recursos publicos para o desempenho de suas
atividades, de modo que, em julho do mesmo ano, foi publicado um relatério como
importante instrumento na instituicdo do programa de fortalecimento das entidades e, em 24
de outubro de 2013, foi publicada a Lei n® 12.873, que instituiu o programa de fortalecimento
das entidades privadas filantropicas e das entidades sem fins lucrativos que atuam na éarea da
salide e participam de forma complementar do Sistema Unico de Saiude — PROSUS. Dos
artigos 23 ao 44, a lei tratou da concessdo de moratoria e remissdo dos débitos das entidades
sem finalidade lucrativa que atuam na satde, mediante o pagamento dos valores relativos a
retencéo de tributos de terceiros.

A Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte, uma das maiores entidades sem
finalidade lucrativa no pais, emprega, na atualidade, mais de 4 mil funcionarios e dispde de
1093 leitos voltados ao Sistema Unico de Satde®. A partir desses dados, a intencio deste
trabalho € fazer um estudo de caso que sirva a comunidade académica como forma de
conhecer as especificidades das Santas Casas e a sua relagdo com o “terceiro setor”.

Tendo como objeto investigado a relacdo juridica estabelecida entre a Santa Casa
e 0 Municipio de Belo Horizonte, o presente estudo alinha-se & area de concentracdo do
Programa de Mestrado em Direito da Universidade Fumec — “Institui¢des sociais, direito e
democracia” — e a linha de pesquisa “Esfera publica, legitimidade e controle”.

No paradigma do Estado Democratico de Direito e de democracia substantiva, a
legitimidade esta pautada na atuacdo do Estado de forma eficiente e econémica, buscando
melhor atuagcdo com menor custo. Para tanto, a administracdo publica vale-se do didlogo, dos
instrumentos consensuais, da cooperacdo e da colaboracdo da sociedade civil, como afirma
Diogo de Figueiredo:

Essa nova percepcdo da democracia se manifesta na multiplicacdo de institutos
consensuais no Brasil, tais como os contratos administrativo de parceria e os acordos
administrativo de coordenacdo, ambos destacadas modalidades de execucdo

associada do interesse publico, por sua notavel caracteristica sinérgico-sociopolitica
potenciar a capacidade de acdo do Estado pela composi¢éo e pela soma de esforgos,

> Para maiores informacdes sobre o diagnéstico da situacéo financeira das Santas Casas, acessar o relatério da
subcomissdo, disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/SitagWeb/TextoHTquML.asp?etapa=5&nuSessa0=199.2.54.0&nuQuarto=5
7&nuOrador=1&nulnsercao=19&dtHorarioQuarto=16:24&sgFaseSessao=OD&Data=11/07/2012&txApelido=R
UBENS%20BUENO,%20PPS-PR#> Acesso em: jun. de 2015. Outro importante trabalho foi desenvolvido por
Léda Maria Ramos Parreira, disponivel em:
file:///C:/Users/User/Downloads/frentes_parlamentares_parreira.pdf.> Acesso em: jun. de 2015.

® Informacdes retiradas do Balango Social do grupo, disponivel em Santa Casa de Misericérdia de Belo
Horizonte. Disponivel em:< http://www.santacasabh.org.br/files/downloads/relatorio_gestao_2014.pdf> Acesso
em: jun. de 2015.
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sobrevindo em acréscimo as modalidades de execucdo tradicionais, a direta €
indireta, antes praticada de modo que a gestdo dos interesses publicos a cargo do
Estado pode diretamente — pelos 6rgdos executivos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios; — indiretamente — pelos entes publicos por eles
criados, como autarquias, paraestatais (integrantes da administracdo indireta); e de
modo inovativo, associadamente — através de pessoas juridicas de direito privado
que aliam ao Estado sob um vinculo de colaboracédo de direito publico7.

A despeito de o objeto de investigacdo ter origem no periodo monarquico,
anterior, portanto, ao paradigma do Estado Democratico de Direito, como sera tratado adiante,
e a despeito do fato de a nocdo de subsidiariedade ser tdo antiga quanto imbuida dos ideais
cristdos, essa teoria voltou a ser idealizada, de maneira atemporal, a partir da analise das
atividades ofertadas por entidades sem finalidade lucrativa no momento contemporaneo.

As transformacdes das esferas publicas, notadamente a relacdo entre o Estado e as
entidades de “terceiro setor”, transformam-no em agente fundamental para o cumprimento
dos direitos sociais, previstos na Constituicdo Federal, formatada pela égide do paradigma do
Estado Democrético de Direito, segundo o qual a pessoa humana € o centro ético do direito e
do Estado. Desse modo, a participacdo da sociedade civil é uma das formas de materializacédo
da democracia substantiva, em que o direito publico tem evoluido a partir desses mecanismos
de composicao e da soma de esforcos entre os setores ptblicos e privados®.

No momento contemporaneo, em que se transformam as esferas publicas e
privadas, é necessario repensar um dos mais antigos titulos atribuidos pelo poder publico as
entidades sem finalidade lucrativa, a fim de verificar sua obrigatoriedade para que o particular
possa firmar parceria com a administracdo publica. Dessa forma, esperam-se contribui¢fes da
presente pesquisa nos seguintes aspectos: evolugdo teorica do direito do “terceiro setor’;
divulgacdo das particularidades das Santas Casas; estudos acerca da declaracdo de utilidade
publica; aprimoramento dos mecanismos de fomento; identificacdo do principio da
subsidiariedade.

As entidades sem finalidade lucrativa, sobre cuja existéncia e atuacdo muito se
especula, sdo pessoas juridicas voltadas ao atendimento dos direitos sociais em geral e atuam
de forma expressiva no Brasil desde o Império. No livro O Estado entre a Filantropia e a
Assisténcia Social (2011), Maria Luiza Mestriner, numa importante analise do historico das
entidades sem finalidade lucrativa no Brasil, na area da assisténcia social, demonstra que o

pais tem tradi¢do na rea da filantropia, que se iniciou com as Irmandades de Misericordia®.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 74.
|MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito pablico. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 78.
’MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcias social. 4 ed. S&o Paulo:Cortez,
2011.p.40 e 41.
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Também conhecidas atualmente como ‘“terceiro setor”, essas entidades sem
finalidade lucrativa® foram passando, em cada momento histérico, por variadas
nomenclaturas, como filantrépicas, ONG’s e, mais recentemente, organizagdes da sociedade
civil. A partir dessas consideracdes, iniciou-se esse histdrico com as entidades filantropicas,

que seréo abordadas e melhor detalhadas no item 2.2.1.
1.1 TEMA-PROBLEMA

Como ja se afirmou, desde a colonizag8o, as Santas Casas auxiliam o Estado no
cumprimento dos objetivos sociais e das atividades interesse publico. Contemporaneamente,
muitos fatores contribuiram para o recrudescimento das entidades sem fins lucrativos:
transformacdes das esferas publicas e da relacdo entre Estado e sociedade civil; promulgacéo
da Constituicdo de 1988; redescoberta do principio da subsidiariedade, assaz importante para
a redefinicéo do papel do Estado; procedimentalidade do direito administrativo.

As entidades de “terceiro setor” tém natureza juridica™ e qualificacdes™ distintas,
de modo que a intersecdo entre essas entidades se pauta no fomento do Estado para o
exercicio das atividades e as formas de administracdo. Tal situacdo torna o tema amplo e
complexo, 0 que gera um convite a comunidade académica para discutir o assunto. Nesse
sentido, em uma mesa intitulada “Caminhos da institucionalizagdo: Estado e Filantropia”,
Maria Filomena Gregori ressaltou a auséncia de demarcagdo do que vem a ser “terceiro
setor”,

Além de haver naturezas juridicas e qualificacBes distintas, o tema abarca uma

rede de complexidade®, que se estende desde a dificuldade conceitual até a falta de

90 termo “terceiro setor” serd apresentado entre aspas, devido a variedade de nomenclatura a que se refere.
Assim, da mesma forma que tera “terceiro setor” podera ser visto entidades sem finalidade lucrativa,
filantrépicas, Organizagdes Ndo Governamentais- ONG’s, e mais recentemente, com a publicagdo da Lei
13.019- denominada marco regulatdrio, criou uma nova nomenclatura, Organiza¢des da Sociedade Civil- OSC.
1 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo — Por um novo marco,
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 129.

12 Elas podem se constituir na forma de associagéo ou fundacéo, nos termos dos artigos 44 e seguintes do C6digo
Civil, conforme desenvolvido no item 2.4 deste trabalho.

13 Podem ser qualificadas com o Titulo de Utilidade Publica (UPF), Organizacdes Sociais (OS), Organizacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), Certificado de Entidade Beneficente e Assisténcia Social
(CEBAS).

“ GREGORI, Maria Filomena. Caminhos da institucionalizac&o, cooperacéo internacional, Estado e filantropia.
In: NOVAS FACES DA CIDADANIA Il. 1997. Cadernos de pesquisa n° 6. Disponivel em: <
http://www.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca_virtual/caminhos_da_institucionalizacao.pdf>. Acesso em:
jan. de 2015, p. 3.

!5 Durante muito tempo, foi estudado por outras ciéncias, como sociologia, administragio e contabilidade.
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sistematizacdo da legislacdo™. Rita Tourinho tece duras criticas as parcerias estabelecidas
entre a administracéo publica e as entidades sem finalidade lucrativa, tais como a auséncia de
controle no que tange a conferéncia de titulos, a auséncia de qualificacdo técnica e de
patrimonio minimo para o estabelecimento das parcerias*’.

Soma-se a isso 0 fato de a delegacdo de servicos pUblicos sociais'® a entidades
sem fins lucrativos ser permeada por favorecimentos pessoais, proprios do Estado
Patrimonialista’®, uma das razdes pelas quais essas parcerias passam a ser vistas com
preconceito pelos estudiosos. Partindo da concepcdo de que o Estado Patrimonialista é
marcado por indefini¢cBes nos limites entre o publico e o privado, de forma que prevalecem as
preferéncias particulares em detrimento do ambito publico, ndo ha que se falar em
impessoalidade, ao contrario, a pessoalidade tem sido a marca constante das parcerias®,

conforme afirma Maria Tereza Fonseca Dias:

6 ANDRADE, Erico. Os entes sem escopo de lucro no direito italiano e no direito brasileiro. In: BERTI, Silma
Mendes (org.). Direito privado sem fronteiras. Belo Horizonte: Imprensa Universitaria da UFMG, 2009.

7 Na mesma linha de pensamento, em relagdo as parcerias estabelecidas entre a administragdo publica e as
entidades sem finalidade lucrativa, pode-se citar: MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios
administrativos: uma proposta de releitura do seu regime juridico a luz de sua natureza contratual. Tese de
Doutorado em Direito Administrativo, da Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG),
Belo Horizonte, 2011. Disponivel em:
http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/bitstream/handle/1843/BUOS8G2QLZ/tese_07.04.2011 texto
_principal.pdf?sequence=1>. Acesso em dez. de 2013.

¥ DI PIETRO, apud DIAS (DIAS, Maria Tereza Fonseca. terceiro setor e estado: legitimidade e regulagéo- por
um novo marco juridico. Belo Horizonte: Forum: 2008, p. 275): “[...]é o que atende a necessidades coletivas em
que a atuacdo do estado é essencial, mas que convivem com a iniciativa privada, tal como ocorre com 0s servigos
de salde, educacdo, previdéncia, cultura, meio ambiente; que sdo tratados na Constituicdo no capitulo da ordem
social”.

%0 Estado Patrimonialista é caracterizado pelos favorecimentos pessoais, pela confusio entre o publico e o
privado. Nesse cenario ndo se observa o principio da impessoalidade, ja que a preferéncia particular acaba sendo
empregada no ambito publico. Sobre o tema ver: Os donos do poder: formagdo do patronato politico brasileiro
(FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro 5 ed, Sdo Paulo: Globo,
2012), Casa Grande Senzala (FREYRE, Gilberto, Casa Grande Senzala. Sdo Paulo: Global Editora, 2006),
Raizes do Brasil (HOLANDA, Sérgio Buarque de. 1902-1982. Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1995), e Formacdo do Brasil Contemporaneo (PRADO JUNIOR, Caio. Formacdo do Brasil
Contemporéneo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2011)..

Bresser Pereira, ao demonstrar a evolugdo do Estado e suas fases, apresenta o seguinte quadro acerca de suas
caracteristicas:

Quadro 1- Formas Historicas de Estado e Sociedade no Brasil

1821- 1930 1930... Inicio?
Sociedade Mercantil- senhorial Capitalista-industrial Pds-industrial (?)
Estado (politica) Oligérquico Autoritério Democratico (1985)
Estado (administragdo) | Patrimonialista Burocrética Gerencial (1995)

Fonte: PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Do Estado Patrimonial ao Gerencial. In PINHEIRO, Wilheim e Sachs
(orgs.). Brasil: um Século de TransformacGes. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 2001: 222-259.

2 Sérgio Buarque de Holanda assim se manifesta sobre o patrimonialismo: “[...] eles se caracterizam justamente
pelo que separa o funcionario ‘patrimonial’ do puro burocrata conforme a definigdo de Max Weber. Para o
funcionario ‘patrimonial’, a propria gestdo politica apresenta-se como assunto de seu interesse particular; as
funcdes, os empregos e os beneficios que deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funcionario e ndo a
interesses objetivos [...]” (HOLANDA, Sérgio Buarque de. 1902-1982- raizes do Brasil. 262 ed. So Paulo:
Companhia das Letras, 1995).
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Os resquicios patrimonialista e autoritarios no processo de qualificagdo das
entidades privadas sem fins lucrativos revelam-se intimamente ligados aos
mecanismos de fomento que lhe sdo outorgados, pois boa parte dessas titulagdes sdo
pré-requisitos meramente formais para obtencdo de financiamento publico dessas
entidades, além de ensejarem o acesso a imunidades e isencdes de natureza
tributaria®.

Muitas dessas criticas se devem aos inimeros escandalos envolvendo o “terceiro
setor”??, bem como aos altos repasses realizados pela administracdo plblica a algumas
entidades®® e & auséncia de licitacdo para a escolha das parcerias®. Somam-se a isso 0s
“privilégios” que cercam o setor e a precariedade dos instrumentos envolvidos, como apurado
pela Comissdo Parlamentar de Inquérito, a partir do requerimento n° 201/2007-SF, quando
instaurada a CPI das ONGs, que teve o relatorio final firmado em outubro de 2010%.

Em contrapartida, h4& muito se nota, por parte de todos os atores envolvidos, a
tentativa de aprimorar as parcerias com maior transparéncia e melhoria no que tange ao
controle e a prestacdo de contas. Como exemplo pode ser citado o grupo interministerial, que
foi instituido pelo Decreto n° 7.568 de 16 de setembro de 2011, denominado Marco
Regulatério das Organizagcdes da Sociedade civil, que promoveu estudos em parceria com
algumas entidades de representatividade nacional®.

As diversas propostas legislativas que visavam ao aperfeicoamento das parcerias

2l DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 438.

2 Em setembro de 2013, foi noticiado em diversos jornais o envolvimento de uma OSCIP (Organizagéo da
Sociedade Civil de Interesse Publico) num esquema de corrup¢do que envolveu empresas, pessoas fisicas e
servidores publicos de alto escaldo do governo federal, além de agentes politicos, que fraudavam processos
licitatérios, direcionando as contratacGes de atividades diversas a OSCIP, junto a Prefeituras Municipais, a
Governos Estaduais e a Ministérios do Governo Federal. O Ministério Publico Federal ja est4 atuando no sentido
de devolver os valores aos cofres pablicos federal. Disponivel em:
<http://www.prmg.mpf.mp.br/imprensa/noticias/improbidade/mpf-obtem-bloqueio-de-r-2-8-milhoes-por-desvio-
de-verba-do-projovem-trabalhador>. Acesso em: maio de 2015.

Desde 2013, as Santas Casas também tém sido noticia dos principais jornais do pais quanto a sua situagao
econdmico-financeira. A Santa Casa de Misericérdia de Sao Paulo, qualificada como Organizagdo Social, maior
complexo hospitalar da América Latina, acumulou ao longo de sua histéria uma divida de cerca de R$800
milhdes (MARQUES, Jairo. Santa Casa precisa enxugar e mudar de perfil contra a crise. In: Folha de Sdo Paulo.
S&o Paulo, 14 de maio de 2015).

% TOURINHO, Rita. Terceiro Setor no ordenamento juridico brasileiro: constatagdes e expectativas. In:
MODESTO, Paulo (coord.). Nova organizagdo administrativa brasileira. 22 ed. Rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 333 e 334.

** DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 129.

%> O Presidente foi 0 Senador Heréclito Fortes (DEM-PI), e o relator Senador Inacio Arruda (PCdoB-CE).
*Associacdo Brasileira de OrganizacBes N&o-Governamentais (ABONG), Grupo de Institutos Fundacdes e
Empresas (GIFE), Conselho Latino Americano de Igrejas (CLAI Brasil), Confederacdo Brasileira de Fundagdes
(CEBRAF), Fundacdo Grupo Esquel Brasil, Unido Nacional de Cooperativas da Agricultura Familiar e
Economia Solidaria (UNICAFES/Pastorais Sociais), Confederagdo das Cooperativas de Reforma Agréaria do
Brasil (CONCRAB), Instituto Ethos de Empresas e Responsabilidade Social, Associagdo de Protecdo ao Meio
Ambiente (APEMA), Caritas Brasileira Visdo Mundial, Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC),
Instituto Socioambiental (ISA), Federacdo Nacional das Apaes (FENAPAE).
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entre o Estado e o setor sem fins lucrativos que tramitavam na CAmara dos Deputados®’ foram
apensadas ao PLS n°® 649/2011 que, apreciado nas duas casas legislativas, foi remetido a
sancdo da Presidente da RepuUblica, em 17/07/2014, e, no dia 31 de julho de 2014, foi
publicada a Lei n® 13.019, que entra em vigor em janeiro de 2016, conforme medida
provisoria 684%°, publicada em 22 de julho de 2015.

Apesar da importancia das reflexdes sobre os problemas existentes, do
fortalecimento dos fatores, nas ultimas décadas, e do estudo das entidades de “terceiro setor”,
0S mesmos serdo apontados, nesta dissertacdo, apenas como pano de fundo e como linha de
raciocinio para algumas conclusdes.

Tendo natureza juridica de direito privado, as entidades de “terceiro setor” ndo t€ém
como objetivo o lucro, ou seja, 0 eventual superavit obtido em suas atividades ndo sera
distribuido entre os interessados. Dessa forma, elas, além de necessariamente assumirem a
forma juridica de associacdo e fundacdo, previstas no Cédigo Civil, podem qualificar-se para
receber recursos publicos, firmar contrato administrativo e receber incentivos fiscais.

Cumpre nesse sentido salientar que a primeira e mais antiga qualificacdo existente
foi instituida em 28 de agosto de 1935, pela Lei n°® 91, sendo regulamentada somente em 2 de
maio de 1961, pelo Decreto n° 50.517, que trata do titulo de utilidade publica. A atribuicdo da
qualidade de utilidade publica contempla pessoas juridicas que buscam realizar o bem
comum. Deve-se ressaltar que, antes da regulamentacdo do titulo, ele j& era utilizado para
entidades educacionais, sendo considerado, portanto, a primeira forma de colaboragédo entre o
Estado e a sociedade civil, de modo que, com a regulamentacdo, foi considerado mera
honraria, conforme se pode ver do art. 3° da citada Lei®.

Embora ndo haja muitos estudos acerca do titulo de utilidade publica, os
existentes apontam de maneira critica a auséncia de critério e de vontade politica para
entidades receberem tal titulo®’, evidenciando a heranca do Estado Patrimonialista, na medida

em que a maioria era concedida a determinadas entidades por favorecimentos pessoais.

%" Na Camara dos Deputados tramitavam os seguintes Projetos de Lei que foram apensados ao PL n° 7.168/2014,
oriundo do Senado: PLS n° 3.877/2004, 1.880/07, 2.118/07, 2.312/03, 2.764/11, 2.864/11, 3.841/04, 3.982/04,
4.259/04, 4.366/08, 385/11, 4.507/08, 4.574/04, 4.913/12, 5.093/13, 6.881/13, 5.070/09, 5.950/09, 611/07,
644/07, 2.730/11, 3.328/12, 3.583/12, 6.578/13 e 7.229/14.

%8 Disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/noticias/2015/julho/22-07-2015-mrosc-tem-nova-data-para-
entrar-em-vigor. Acesso em: agosto.2015

# AZEVEDO, Dami#o Alves de. Publico néo estatal? A cooperacéo entre o Estado e a Sociedade Civil em busca
da legitimidade. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (Coord.). O Novo direito administrativo brasileiro:
0 publico e o privado em debate. Belo Horizonte: Forum, 2010, vol2, p. 293.

%0 “Grande problema que se vislumbra na concessio de titulos ao Terceiro Setor ¢ o excesso de requisitos
formais para o beneficiamento e a escassez de exigéncias materiais” (TOURINHO, Rita. Terceiro Setor no


http://www.secretariageral.gov.br/noticias/2015/julho/22-07-2015-mrosc-tem-nova-data-para-entrar-em-vigor
http://www.secretariageral.gov.br/noticias/2015/julho/22-07-2015-mrosc-tem-nova-data-para-entrar-em-vigor
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A partir dessas consideracOes, pretende-se, nesta pesquisa, analisar uma das mais
antigas instituigdes que compdem o “terceiro setor”, buscando separa-las, com intuito de
encontrar-lhes uma identidade, apesar de todos os problemas que Ihe sdo proprios. Trata-se
das Santas Casas, que subsistem, desde o periodo colonial até os dias de hoje, a custa de
doacdes e repasses do Estado, além dos incentivos fiscais para sua atuagao.

Patente é a relevancia das Santas Casas para a histdria da assisténcia social e a
pratica da medicina no Brasil. Pode-se afirmar que essas entidades anteciparam as atividades
de assisténcia social e da saude, sendo, em alguns casos, as responsaveis pela criagdo dos
cursos de medicina, enfermagem®, conforme descreve Esther Caldas Bertoletti. Nota-se
nesses tipos de entidades sem fins lucrativos grande preocupagdo com o desenvolvimento
social e a consolidacdo de valores democraticos, pluralistas comprometidos com a
solidariedade humana e com o sentido de comunidade.

As Santas Casas de Misericordia sdo herancas da coroa portuguesa. Segundo
Manoel Hygino dos Santos, a primeira Santa Casa do mundo foi criada em Lisboa®, no
século XV, e a primeira Santa Casa de Misericordia no Brasil foi fundada em Olinda, no ano
de 1539. Carregando uma heranca catolica, elas constituem a expressdo mais nitida do
principio da solidariedade, haja vista sua origindria preocupacdo com 0s enjeitados e
marginalizados®.

Atualmente, a despeito de a tradicdo ser a mesma, as Santas Casas de
Misericérdias brasileiras e as de Portugal apresentam significativa diferenca. Enquanto a
atividade preponderante das brasileiras é a prestacdo de servicos na area da salde, por meio
de hospitais, faculdades, escolas tecnicas, inclusive, plano de salde, além de funeréria e
administracdo de cemitérios, as portuguesas sdo voltadas para a area assistencial. Desde a
década de 1970, com a nacionalizacdo dos hospitais portugueses, elas deixaram de prestar

servicos de salide & populagdo portuguesa®.

ordenamento juridico brasileiro: constatagdes e expectativas. In: MODESTO, Paulo (coord.). Nova organizacao
administrativa brasileira. 22 ed. Rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 233).

31 KHOURY, Yara Aun. Guia dos arquivos das Santas Casas de Misericérdia do Brasil: (fundadas entre 1500 e
1900). S&o Paulo: Imprensa Oficial: PUC-SP/CEDIC: FAPESP, 2004.

%2 Ivo Arzua Pereira diz que as primeiras Santas Casas foram idealizadas na Italia. (PEREIRA, Ivo Arzua. A
epopeia das misericordias. 3% edi¢do. Curitiba: 2000). No entanto, a versdo que serd utilizada para o presente
estudo sera a descrita por Manoel Hygino dos Santos.

% SANTOS, Manoel Hygino dos. Santa Casa e Misericordia de Belo Horizonte: uma histéria de amor & vida. 22
ed., Belo Horizonte, 2006, p. 7.

% Segundo Domingos Farinho, na década de 1970, ocorreu a nacionalizagdo dos hospitais, ficando as Santas
Casas apenas com a parte da assisténcia social. Encontro Luso-Brasileiro de Direito, n° 11, 2013, Belo Horizonte,
TensGes entre o Publico e o Privado. Importante, outrossim, a obra deste autor FARINHO, Domingos Miguel
Soares. Direito Administrativo Fundacional: enquadramento Dogmatico: contributo para o estudo da influéncia
do conceito normativo de interesse publico sobre o espectro de administratividade do direito fundacional
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Partindo desses dados histdricos, o presente estudo consideraré a parceria entre as
Santas Casas de Misericérdia, que tém o titulo de utilidade publica, e a Administracdo publica
Municipal, em interface com as demais entidades de “terceiro setor”. Pretende-Se, com isso,
discutir os problemas conceituais de “terceiro setor”, as parcerias com as Santas Casas, bem
como a importancia (ou ndo) do titulo de utilidade publica na administracdo destas entidades.

No Brasil, o direito a satde, além do tratamento extensivo que Ihe é dado pelos
artigos 196 a 200, do Texto Constitucional, encontra-se disciplinado por lei, em especial pela
Lei n° 8.080 — Lei Organica da Saude —, de 19 de setembro de 1990, que dispde sobre as
condicGes para a promocdao, protecdo e recuperagdo da saude e a organizacdo e funcionamento
dos servicos respectivos. Além disso, o art. 199*° da Constituicdo Federal preveé
expressamente no seu §1° a preferéncia para o estabelecimento de parcerias com as entidades
filantrépicas e as sem finalidade lucrativa®. Cumpre ressaltar que ndo ha qualquer referéncia
nesse dispositivo obrigando as entidades alguma qualificacdo especial.

O tema proposto para a pesquisa, qual seja, a inser¢do das Santas Casas no
denominado “terceiro setor”, e a obrigatoriedade da manutencdo desse titulo para o
estabelecimento da parceria dessas entidades com a administracdo publica municipal busca
sintetizar indagacOes que serdo respondidas pelo instrumental recolhido e estudado no
decorrer da andlise.

Objetivamente, o0 estudo projeta a seguinte questdo: quais os reflexos da
declaracdo de utilidade publica para o estabelecimento da parceira entre as Santas Casas € a
Municipalidade?

Para a correta delimitacdo do estudo e como forma sistematizada, seré analisada a
abrangéncia bem como as atividades dessas instituigoes.

portugués. Tese (Doutoramento em Direito — Ramo de Ciéncias Juridico-Politicas — Especialidade em Direito
Administrativo) — Universidade de Lisboa, Lisboa, 2012.

% Art. 199. A assisténcia a satde é livre a iniciativa privada.

§ 1° - As instituicOes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema Unico de salde, segundo
diretrizes deste, mediante contrato de direito pablico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e
as sem fins lucrativos.

§ 2° - E vedada a destinagfo de recursos plblicos para auxilios ou subvencdes as instituicdes privadas com fins
lucrativos.

§ 3° - E vedada a participacdo direta ou indireta de empresas ou capitais estrangeiros na assisténcia a satide no
Pais, salvo nos casos previstos em lei.

§ 4° - A lei disporé sobre as condicdes e 0s requisitos que facilitem a remocéo de 6rgéos, tecidos e substancias
humanas para fins de transplante, pesquisa e tratamento, bem como a coleta, processamento e transfusdo de
sangue e seus derivados, sendo vedado todo tipo de comercializagéo.

% “Entidades filantropicas™ sera tratada em topico proprio, mais especificamente no item 2.3.1, no entanto, a
priori, frise-se, esta denominagdo ndo é uma qualificagdo, € uma nomenclatura utilizada para designar entidades
sem finalidade lucrativa de modo genérico.
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1.2 HIPOTESES

Ao prever a participacdo das entidades privadas, em carater complementar, ao
Sistema Unico de Saude, a Constituicdo Federal dispde que a relacdo juridica podera ser na
forma de contrato de direito pablico ou de convénio®’, havendo, entre ambos, abissal
diferenca: enquanto o convénio administrativo — que é uma forma de ajuste entre
Administracdo publica e entidades publicas ou privadas para a realizacdo de parcerias que
visam ao interesse publico — tem sua natureza de colaboracdo mutua, em que os interesses dos
participes sdo comuns, no contrato, legalmente precedido de licitagdo, ocorre outra logica:
além de os interesses serem dispares, com contraprestacGes reciprocas, 0 elemento
fundamental é a obtencéo de lucro por parte do particular, sendo os contratos administrativos
pautados por uma série de vantagens da administracdo publica.

A Lei n° 13.019/2014% é norma geral que estabelece regras sobre as parcerias
firmadas entre as organizagOes da sociedade civil (denominacgéo prevista na lei para entidades
sem finalidade lucrativa) e o poder publico. Essa lei criou dois instrumentos juridicos: o termo
de colaboracdo e o termo de fomento. Além disso deixou claro a inaplicabilidade dos
convénios para entidades sem finalidade lucrativa e a administracdo publica®, e a forma de
escolha das entidades se dar& por chamamento pablico. Por outro lado, como sera discutido,
por forca da ADI n° 1923, julgada no STF, independentemente da denominagdo, esses
instrumentos serdo vistos como mdtua cooperacao.

A primeira hipdtese que se ventila para o presente estudo estd pautada na real
insercdo da Santa Casa de Misericdrdia de Belo Horizonte nas entidades que fazem parte do
chamado “terceiro setor”. Dessa forma, fazer parte do denominado “terceiro setor” pressupde

ser uma entidade sem finalidade lucrativa, que presta relevante servico social a coletividade.

A Portaria Interministerial 127/2008 em seu artigo 1°, paragrafo 1°, inciso VI, define que convénio é acordo ou
ajuste que discipline a transferéncia de recursos financeiros de dota¢Ges consignadas nos Orgamentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, 6rgdo ou entidade da administracdo publica
federal, direta ou indireta, e, de outro lado, érgdo ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execuc¢do de programa
do governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servigo, aquisi¢cdo de bens ou evento de interesse
reciproco, em regime de mUtua cooperagao.

% Esta lei ser4 detalhada no item 2.2.2.

% Art. 84. Salvo nos casos expressamente previstos, ndo se aplica as relagdes de fomento e de colaboragdo
regidas por esta Lei o disposto na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e na legislacio referente a convénios,
que ficardo restritos a parcerias firmadas entre os entes federados.

Paragrafo Gnico. Os convénios e acordos congéneres vigentes entre as organizagOes da sociedade civil e a
administracdo publica na data de entrada em vigor desta Lei serdo executados até o término de seu prazo de
vigéncia, observado o disposto no art. 83.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
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No que tange ao titulo de utilidade publica, nos termos da Lei n® 91/1935, supde-
se que essa qualificacdo ird funcionar apenas como homenagem e honraria a instituicdo. Com
efeito, durante muito tempo, esse titulo produziu efeitos juridicos para subsidiar incentivos
fiscais. A outra hipGtese que se ventila para a presente questdo é que o titulo de utilidade
publica ndo prevé o efeito juridico esperado, qual seja a condicdo sine qua non para tais
entidades firmarem parcerias com a administracdo publica, como ocorre nas OSCIP’S (Lei n°
9.790 de 23 de marco de 1999) e nas OS’s (Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998), que
necessariamente precisam do titulo para firmar o termo de parceira e o contrato de gestdo,

respectivamente.

1.3 OBJETIVOS

O trabalho proposto tem como objetivo geral analisar a inser¢do da Santa Casa de
Misericordia de Belo Horizonte no contexto das entidades de “terceiro setor” bem como os
efeitos juridicos do titulo de utilidade publica para as parcerias com a Administracdo publica
Municipal.

A fim de que a tematica seja estudada de forma sistematizada para a resposta
adequada ao problema de pesquisa, como objetivos especificos propfe-se, primeiramente,
abordar a questdo conceitual do “terceiro setor”, verificando sua limita¢do; propde-se, em
segundo lugar, entender se a Santa Casa faz parte das entidades que compdem esse setor.

Outro objetivo especifico € entender as Santas Casas como prestadoras de
servicos de saude, demonstrando a sua natureza juridica de direito privado, entidade sem
finalidade lucrativa que, desde sua criacdo, atua em parceria com o Estado. Dado relevante
para a promocao do presente estudo é a atuacdo da Santa Casa na area ndo somente da saude,
mas também da assisténcia social®’.

Como ndo h& na doutrina vasto material acerca da mais antiga qualificacdo
existente, a presente dissertacdo tem ainda como objetivo especifico compreender as funcGes
e os efeitos do titulo de utilidade publica, a partir do entendimento do principio da
subsidiariedade como elemento legitimador da participacdo da sociedade civil nas atividades
administrativas.

Nas ultimas decadas, com as transformacgfes do direito administrativo e com a

constitucionaliza¢do do direito, a partir da nogdo democratica material, o estabelecimento de

*0 Segundo o art. 5° do Estatuto Social da Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte, o Instituto de Geriatria
Afonso Pena e a Funerdria Santa Casa fazem parte do complexo Hospitalar José Maria Alckimim.
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procedimento e consensualidade tornou-se importante para entender a nova postura da
administracdo publica, restando traduzido no estabelecimento das parcerias com a iniciativa
privada.

A fim de que seja feita a analise completa da tematica, sera apontada e
contextualizada a legislacdo vigente, concernente as entidades sem finalidade lucrativa, haja
vista a legislacdo é esparsa e ha criticas nesse sentido. Nesse sentido, serd apresentada a Lei n°
13.019/2014, denominada como marco regulatorio das organizacdes da sociedade civil, Lei
Federal de norma geral, que tem como escopo a regulamentacdo das parcerias bem como a

introducdo da forma de escolha e a prestacédo de contas baseada nos resultados.

1.4 METODOLOGIA

O marco teorico da pesquisa torna-se imprescindivel na medida em que cria as
premissas das quais partira o pesquisador, permitindo que o leitor conheca as pré-
compreensdes daquele®’. Trata-se, conforme o entendimento de Miracy Gustin e Maria
Tereza Fonseca Dias, da base conceitual, da qual partird o investigador, e das formas de o
“nosso olhar” tedrico compreender o mundo, enfim, “ponto de partida de uma investigagio™*.

Como marco tedrico serd tomado um antigo principio, que tem suas bases no
direito canoénico. A escolha do principio da subsidiariedade se deu na medida em que,
independentemente dos fatores de crescimento da legislacdo de parcerias na década de 1990,
as parcerias do poder publico com entidades sem finalidade lucrativas, tais como as Santas
Casas, ocorreram desde a época do Brasil Império. A prestacdo de servico social, portanto, foi
relegada a sociedade civil organizada, cuja justificativa deveu-se ao sentimento caracteristico
do cristianismo: a solidariedade.

Desse modo, tendo o principio da subsidiariedade como base tedrica, a
justificativa das parcerias das entidades sem finalidade lucrativa, desde a formacao do Estado
Brasileiro, prescinde da discussdo acerca dos fatores de recrudescimento do “terceiro setor”.*

O principio da subsidiariedade foi adotado como marco teérico porque, a despeito de ser um

dos fatores de recrudescimento do terceiro setor, estd relacionado tanto ao exercicio de

* FRATTARI, Rafhael. Decadéncia e prescrigio no direito tributario: em defesa da normal geral no direito
brasileiro. Belo Horizonte, Arraes Editores, 2009, p. 16.

*2 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa. DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e
pratica. 42 ed. Belo Horizonte, Del Rey, 2013, p. 35 e 37.

* Expresséo utilizada por Maria Tereza Fonseca Dias, em Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo —
Por um novo marco juridico, para explicar a retomada da discussdo sobre o tema e a ampliagcdo do nimero de
entidades apds a redemocratizacéo.
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atividades por parte da comunidade local e quanto a complementariedade das agdes entre o
publico e o privado*’. A intervencdo do Estado se d4 conforme sua estrita necessidade e
utilidade e reclama os esforcos de discricdo dos poderes publicos, pela prevaléncia das
iniciativas da sociedade®®, como pontuou José Alfredo de Oliveira Baracho:
A subsidiariedade nao é apenas um simples principio de repartigdo de competéncias
entre drgdos ou coletividades estatais. Ela fixa o prdprio principio de competéncias,
dai decorre que a subsidiariedade possa ser um principio de Direito Constitucional.
A busca do principio da subsidiariedade, como principio de Direito Constitucional,

aparece na organizacdo administrativo do Estado, sendo que o debate ndo é apenas o
da descentralizacdo, mas da desconcentracdo®.

Assentada na concepcdo de uma sociedade plural, dotada de sentido mais amplo,
ja que visa a capacidade de atuacdo com efetivacdo dos fins individuais e sociais, a aplicacao
da subsidiariedade leva a conciliagdo entre as diversidades mais variadas, sem negar a
solidariedade do Estado. Enquanto a sociedade se auto-organiza e assume funcdes, o Estado
s0 sera instado a manifestar naquilo que a sociedade ndo conseguir, complementando,
portanto, a sociedade. Nesse sentido, Baracho entende que “[...] a tarefa organizadora do
direito importa em sua funcio reguladora™’.

Com essas visdes, foi necessario repensar a funcdo da administracdo publica
juntamente com o modelo de democracia. O direito administrativo vem sofrendo algumas
transformacdes, entre as quais a reforma da administracdo publica. O Estado subsidiario
incentiva e fomenta atividades que o particular tem condicGes de exercer, como afirma Silva
Faber Torres: “[...] O Estado, neste sentido, se justifica como ente subsidiario na medida em
gue o homem goza de poderes inerentes ao desenvolvimento de sua personalidade e liberdade,

; - . 48
delegando as autoridades os poderes que excedem sua capacidade™™.

* BARACHO, José Alfredo. O Principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro: Forense,
1997, 2003, p. 24.

* Ana Carolina Lara de Siqueira, em sua dissertacdo de mestrado, aborda a tematica no seguinte sentido:
“Apesar da ideia de subsidiariedade trabalhar com a questdo institucional tradicional, na qual o Estado ¢
autoridade investida de soberania, que estd em um plano maior, englobando todas as atividades, sua autoridade é
apenas superlativa em relacdo as outras. Havera sempre uma autoridade exercida, por menor que seja 0 grupo
que necessitara de ajuda para a realizagdo de atividades subsidiaria. O Estado atua no sentido de complementar
essas atividades” (LARA, Ana Carolina Siqueira. A organizagdo do terceiro setor e a renovacéo da relacdo do
estado com a sociedade civil. Dissertacdo de Mestrado em Direito Publico, na Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade  Cat6lica de  Minas  Gerais, Belo  Horizonte,  2006. Disponivel  em:
<http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_LaraAC_1.pdf> Acesso em: agosto/2013, p. 68).

*® BARACHO, José Alfredo. O Principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro: Forense,
1997, 2003, p. 94.

*" Ibidem, p. 29.

*® TORRES, Silvia Fazer. O Principio da Subsidiariedade no Direito Publico Contemporaneo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 66.
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Para tanto, percebe-se o crescimento de iniciativas de participacdo voltadas para o
desenvolvimento social e para a recriagdo de antigos institutos herdados do catolicismo
portugués, como num retorno a utilizacdo das formas do direito privado, no qual a sociedade
civil assume certas funcdes™.

Essa breve exposi¢do acerca do principio da subsidiariedade teve como escopo
uma leitura do “terceiro setor”, a fim de justificar a atuacdo desse tipo de entidade desde o
império. Com essas transformacoes, o Estado, a que podemos chamar de Estado pluriclasse,
usando a expressdo consagrada por Giannini*®, tem como pressuposto a participacdo do
administrado. No entanto, ndo se trata de um principio novo, e sim de principio que foi
fortalecido com esse novo prisma do Estado.

A pesquisa sobre o tema foi desenvolvida com base na dogmatica do direito
constitucional e administrativo, considerando as transformac@es vivenciadas pelo Estado e a
evolucdo do pensamento e da abrangéncia do conceito de “terceiro setor”. O problema
repercute de maneira abrangente em todo o pais, haja vista o aspecto social e juridico
envolvido, notadamente diante da quantidade significativa de entidades sem finalidade
lucrativa que firmam parceiras com a administracdo publica para prestacdo de servico de
saude.

Para a formulacdo da resposta ao problema, foi feito um levantamento
bibliografico para empreender uma investigacdo juridico-exploratéria. Devido a narrativa
sobre os topicos elencados no plano de trabalho, analisando-se de forma critica as
jurisprudéncias e as bibliografias levantadas, foi utilizada a técnica juridico-descritiva. A
pesquisa jurisprudencial destinou-se a enriquecer o trabalho e contextualizar o tema nos
tribunais superiores.

Os dados coletados compreendem fontes primarias (as coletadas diretamente,
como legislacdo e jurisprudéncia) e as secundarias (artigos, dissertacdes, teses e relatérios de
pesquisas). O trabalho foi desenvolvido a partir de reviséo bibliogréfica (dados secundarios) e
levantamento documental (dados primarios), com a analise de conteddo do material
coletado®.

Entre seus propoésitos de pesquisa, 0 estudo de caso procura identificar fenbmenos

* ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado: contributo para o estudo da atividade de direito
privado da administragdo publica. Coimbra: Almedina, 1996, p. 172.

*® GIANNINI, Massimo Severo. Trattato di Diritto Amministrativo. Padua: Ed. Cedam, 1998.

51 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa. (Re)pensando a pesquisa juridica: teoria e pratica. 42 ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2013, p. 21.



29

poucos conhecidos®® — o que serd feito no presente trabalho. Como estudo de caso, foi
selecionada a analise do titulo de utilidade pablica, além das atividades desenvolvidas e o
regime juridico das parcerias da Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte. Embora o
estudo de caso permita que certa organizacdo seja estudada com profundidade, implicando
baixo grau de generalizacéo dos seus resultados, ele permite que sejam analisadas as multiplas
dimensfes da Santa de Misericordia de Belo Horizonte, bem como o tipo de parceira
estabelecida com a Municipalidade. Desse modo, o presente trabalho é tedrico e empirico,
cujo desenvolvimento compde-se de 5 capitulos, com esta introducéo.

O segundo capitulo abordard o conceito de “terceiro setor” e as consequéncias
advindas da pluralidade de denominagfes, a qual evidencia o problema da univocidade
conceitual do “terceiro setor”, notadamente quando contrastado com o0s também
plurissignificativos conceitos de sociedade civil, associativismo e movimento social. Nesse
capitulo, com base no quadro juridico-dogmatico do direito brasileiro e das espécies de
entidades sem fins lucrativos consideradas entidades do terceiro setor, serdo discutidas as
dificuldades e as possibilidades da configuracdo de um conceito transnacional e universal ao
fendmeno. Tendo em vista a relevancia das atividades exercidas pelas entidades que integram
a sociedade civil organizada no Brasil e as parcerias que firmam com a Administragdo
publica, observaram-se inimeras mudancas no direito administrativo no tocante a essas
parcerias, revelando as interfaces entre transnacionalidade e governanca.

O terceiro capitulo, com abordagem sobre as parcerias entre as entidades sem
finalidade lucrativa e a Administracdo publica, analisara o principio da subsidiariedade e
apresentard as qualificacOes existentes no ordenamento juridico vigente.

O quarto capitulo apresentard o contexto historico das parcerias da satde no
Brasil, além de verificar o papel das Santas Casas de Misericordia na promocédo do direito
fundamental a saude, como a mais antiga entidade integrante do “terceiro setor”. Para tanto, a
partir do contexto histérico das parcerias firmadas no ambito da salde, ser4 abordada a
histéria dos hospitais, da medicina, das politicas de salde e das Santas Casas.

O quinto capitulo consiste nas consideracdes finais e na confirmacdo das

hipdteses levantadas.

52 GIL, Antonio Carlos. Estudo de caso: fundamentagéo cientifica subsidios para coleta e analise de dados como
redigir o relatdrio. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2009, p. 30.
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2 ANALISE HISTORICA E CONCEITUAL DO “TERCEIRO SETOR”>

Nos ultimos anos, o direito administrativo sofreu significativa mudanca, as quais
foram influenciadas pela democratizacdo e pelos processos de participacdo e
consensualidade®. Embora, em virtude dessas mudancas, muito se fale em crise do Estado,
ndo se trata de uma crise, mas de mudanca de eixo0>: o ato administrativo, concebido no
Estado Liberal, por uma administracdo agressiva, autoritaria, no Estado p6s-moderno deixa de
ser o centro e passa a ser estudado como mais uma das formas de atuacio administrativa®.

Essa mudanca de eixo foi responsavel por inimeras implicacbes na atuacdo da
administracdo publica que, de autoritaria, adotou postura consensual, ja que o Estado ndo atua
separadamente da sociedade, ao contrario, ambos devem atuar em conjunto, de forma
negociada, e ndo impositiva>’. E a sociedade civil, por sua vez, buscou atuar de forma efetiva
para a realizacdo do interesse ptblico, uma vez que este deixou de ser monopélio daquela®.

No atual paradigma do Estado Democratico de Direito, centrado na ldgica
procedimental, espera-se atuacdo efetiva da sociedade civil na realizagdo da coisa publica®®,
sendo essa participagdo das mais variadas formas, desde orgamento participativo e audiéncias
publicas a parcerias com as entidades do “terceiro setor”®.

Este capitulo tem como objetivo analisar o conceito de “terceiro setor” e as
consequéncias advindas da pluralidade de denominacdes que enseja. Essa diversidade

evidencia o problema da univocidade conceitual do “terceiro setor”, notadamente quando

%3 0 tema “terceiro setor” foi desenvolvido para uma comunicagdo no | CONGRESSO DA LUFOSONIA, 22 de
fevereiro de 2014, em Braga, Portugal. Parcerias da administracdo publica com as entidades privadas sem fins
lucrativos e a questdo da univocidade conceitual do “terceiro setor”. Braga: Faculdade do Minho, 2014.

> «[...] passa-se a falar uma administracio ptblica ‘consensual’, que substitui o uso de ordens cogentes pela soft
law, preferindo, em regra, induzir o administrado a adog¢do dos comportamentos desejados através de
negociacdes, incentivos, etc., do que obrigd-lo verticalmente a agir desta ou daquela maneira” (SARMENTO,
Daniel. Interesses Publicos vs. Interesses Privados na Perspectiva da Teoria da Filosofia Constitucional. In:
SARMENTO, Daniel (org.). Interesses publicos versus interesse privados: desconstruindo o principio da
supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 42).

%5 A respeito deste assunto, ver: SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido.
Coimbra: Almedina, 1996.

% SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 1996, p.
453.

" ANDRADE, Erico. ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: a busca da verdadeira especialidade. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 177.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em Evoluco. 22 ed. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003, p.
191.

* DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do Direito
Administrativo no estudo da relacdo entre o Estado e a Sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003, p. 151.
% Segundo Odete Medauar, “[...] a participagdo liga-se a identificagdo do interesse publico de modo
compartilhado com a populagéo; associa-se ao decréscimo da discricionariedade; propicia-se atenuagdo da
unilateralidade na formagdo dos atos administrativos; liga-se também as praticas contratuais baseadas no
consenso, na negociacdo, na conciliagdo de interesses” (MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo em
Evolugdo. 22 ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003, p. 230).
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contrastado com os também plurissignificativos conceitos de sociedade civil, associativismo e
de movimento social.

Com base no quadro juridico-dogmatico do direito brasileiro e as espécies de
entidades sem fins lucrativos, que sdo consideradas entidades do “terceiro setor”, neste
capitulo serdo discutidas as dificuldades e as possibilidades da configuracdo de um conceito
transnacional e universal para fendbmeno. Tendo em vista a importancia dessas entidades para
0 desenvolvimento dos direitos sociais, bem como os indmeros problemas que as rodeiam,
serdo levantadas na literatura algumas justificativas para a univocidade conceitual do “terceiro
setor”: constru¢do de um mesmo objeto de conhecimento; aproximacdo de comunidades
cientificas; a criacdo de politicas publicas comuns. Essas justificativas serdo contrastadas com
as possiveis colaboracdes que o sistema juridico pode oferecer para a discussao.

Neste mesmo capitulo sera abordada a nova denominacdo trazida pela Lei n°
13.019/2014, denominada Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil, cujo
intento foi renovar a imagem das entidades sem finalidade lucrativa e as parcerias

estabelecidas com a administracdo publica.

2.1 ANALISE HISTORICA DO “TERCEIRO SETOR”

A forma de organizacdo da sociedade civil € antiga e muitas vezes baseada em
valores religiosos, como a solidariedade. A nocdo de dar e servir, baseando-se em tradi¢des
religiosas, manifesta-se em antigas instituicGes cuja finalidade precipua é o auxilio a0 mais
necessitado e a ajuda ao proximo. As raizes dessas instituicGes podem ser encontradas nas
Santas Casas, que a Igreja Catolica implantou no Brasil, a partir do Século XVI, conforme
modelo trazido de Portugal e Espanha®’.

As mudancas ocorridas no direito, notadamente no ramo do direito administrativo,
sdo consequéncias légicas das mudancas ocorridas no Estado e na sociedade. Com a evolucéao
da sociedade, seus objetivos modificaram-se, tornando-se mais pluralista, razdo pela qual
passou a exigir mais do Estado®. De fato, com as mudancas ocorridas, tais instituicdes

ganharam relevancia nos estudos de direito administrativo.

. FALCAO, Joaquim. Democracia Direito e Terceiro setor. 2% ed. Rio de Janeiro, 2006, p. 99.
%2 ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: a busca da verdadeira especialidade. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 173.
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As praticas de cooperacdo constituem o meio de encontrar caminhos-
legitimidade pela procedimentalidade, para intervir na realidade social complexa®. O Estado,
por sua vez, a fim de atender ao anseio da sociedade, passou a se preocupar com a eficiéncia e

com o bom desempenho dos servicos prestados, conforme Diogo de Figueiredo Moreira Neto:

Abre-se esta época, que se poderia definir como uma Idade da Democracia,
afirmando-se simbolicamente com a queda do muro de Berlim e se expressando pelo
progressivo isolamento das ditaduras, pelas criticas as formas autocraticas e
concentradoras de poder e por um insopitavel anseio de participagdo, dificil de ser
ignorado por parte das estruturas politicas tradicionais, que haviam sido
desenvolvidas sob as premissas do estatismo e das ideologias estatizantes, que
dominaram a primeira metade do Século XX,

Ademais, nessa linha de mudanca, verificou-se a constitucionalizagdo do direito®
— fenbmeno que cresceu apds a Segunda Guerra Mundial — atingindo as Constituigdes e tendo
como objeto central a dignidade da pessoa humana bem como a consequente positivacdo dos
direitos fundamentais®. Enfim, o direito, que era baseado nas relagdes particulares, tendo
como norte o Cédigo Civil, passou a ser balizado pela Constituic&o®”.

A constitucionalizacdo do direito trouxe consequéncias imediatas para o direito
administrativo, criado em bases autoritaria e burocratica. A partir de entdo, a administragdo
publica, tendo a Constituicdo como instrumento de fundamentacdo, passa a ter uma ligacdo
direta com os principios fundamentais e sua atuacao torna-se pautada pela democracia e pelos
direitos fundamentais. Nessa perspectiva, na sociedade de multiplos interesses publicos e
Estado Pluriclasse, o direito administrativo foi reestruturado, ganhou nova concepcao, sendo
adaptado & nova realidade®®, de modo que a sistematizacdo dos poderes e dos deveres da
sociedade delineia-se pelos preceitos constitucionais, com énfase nos direitos fundamentais.

A atuacdo da administracdo puablica, que antes era baseada exclusivamente na
legalidade, partindo do pressuposto de que era consectario da propria democracia
representativa, evolui e é substituida pela juridicidade. Como a juridicidade administrativa

% DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e regulacdo- Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 428.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito plblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 231.

65 «[...] a grande mudanca provocada pela constitucionalizacdo da administraco publica vem sendo a agregacéo
do direito administrativo das preocupacfes materiais e ndo meramente organizatéria dos novos textos
constitucionais. [...] O novo constitucionalismo imp&e a substanciagdo do direito administrativo, através dos
principios” (BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p.
89).

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito pablico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 99.

¢ BINEMBOJM. Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 62.

%8 Cf. expressdo utilizada por MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito publico. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 39.
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engloba o campo da legalidade como um de seus principios internos, a atua¢do administrativa
continua a ser pautada pela legalidade, no entanto esse é um dos requisitos que sera observado
de forma procedimental a pautar a atuacéo legitima da administracdo publica. Desse modo, a
atividade administrativa observara (i) a lei, (ii) a Constituicdo, (iii) a legitimacdo perante o
direito, ponderando os principios constitucionais®®.

Com a filosofia da procedimentalidade, a administracdo publica deve passar a
atender aos multiplos interesses, através da cooperacdo da consensualidade. Odete Medauar,
ao abordar o tema discorre que “[...] a administracdo passou a adotar esquemas privados, com
a criacdo de entes publicos econémicos regidos pelo direito privado e depois com a extensdo
de formulas privadas a outras areas”’’.

Por outro lado, ao tentar atender aos inimeros interesses, o Estado, de atuacao
autoritaria, passa a ser prestacional e fornecer comodidades aos cidad&os’, de forma que o
atendimento a esses interesses se tornavam imprescindiveis, haja vista o ocorrido no Estado
Liberal, no qual ocorreu profunda desigualdade entre os cidad&os’.

Com o aumento desmensurado do Estado Social, 0 mesmo passa de atuagdo
negativa a prestador de servico, de forma que as relagcdes da sociedade tornam-se complexas,
e o Estado, ineficiente, sendo necessario repensar as técnicas adotadas para a execugdo e
cumprimento de sua missdo. Renasce, entéo, a necessidade de se utilizarem técnicas do direito

privado, como analisa Maria Jodo Estorninho:

O alargamento da atividade administrativa de prestacdo conduziu a sobrecarga e
ineficiéncia da administracdo publica e, assim, tal como o naufrago procura, a todo o
custo, agarrar-se a ‘tabua de salvagdo’, a administracdo publica procura hoje
desesperadamente reencontrar a eficiéncia, nomeadamente através de fendmenos de
privatizacdo e de revalorizacio da sociedade civil .

Segundo Maria Tereza Fonseca Dias, a “crise do paradigma do Estado social” é o
somatério das situacées descritas acima, do aumento da burocracia, bem como da corrupgéo .

Apesar disso, ela ndo € vista de forma unanime pela doutrina, j& que muitos a consideram

% BINEMBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 149.

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo em evolugo. 22 ed. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003, p.
172.

" ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: a busca da verdadeira especialidade. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 173.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parcerias publico-privadas e outras formas. 5% ed. Sao Paulo: Atlas, 2006, p. 26.

* ESTORNINHO, Maria Jo&o. A Fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito
privado da administragdo publica. Coimbra: Livraria Almedina, 1999, p. 47 e 48.

“ DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito administrativo pés-moderno: novos paradigmas do direito
administrativo no estudo da relac&o entre o Estado e a Sociedade. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003, p. 151.
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mais um fator de fortalecimento da atuagdo das entidades, a partir da década de 1990. Dessa
forma, nos dias atuais, para entender a atuagdo do “terceiro setor”, é preciso, antes, analisar
varios fatores: globalizacdo; revisdo da ideia de democracia; importancia econdmica do
“terceiro setor”; insuficiéncia tanto do mercado quanto do Estado; reconstrugdo da ideia de
sociedade civil; redefinicdo do papel do Estado; fortalecimento da ideia de Estado
subsidiario”.

Em contrapartida, para o presente trabalho, tendo em vista que a analise esta pautada
em uma entidade sem finalidade lucrativa, cuja existéncia antecede as discussdes do
fortalecimento do “terceiro setor”, serd analisado apenas um dos fatores de recrudescimento,
ou seja, a subsidiariedade.

Essas mudancas ocorridas no direito administrativo evidenciam a diversidade
conceitual do “terceiro setor”, o que gera alguns problemas conceituais, que serdo
apresentados no item 2.2. A nomenclatura filantropia predominou até a década de 1970,
periodo apds o qual, com o aparecimento dos movimentos sociais, na democratiza¢do
brasileira, surgiu o termo ONG'®, seguido da nomenclatura “terceiro setor” apés a reforma
gerencial, com influéncia dos EUA’". Devido aos inimeros escandalos em que essas
entidades tém sido envolvidas, além dos repasses de recursos publicos recebidos, criou-se 0
grupo interministerial, de forma que, a partir da lei 13.019/2014, criou mais uma denominacgéo
organizacOes da sociedade civil (OSC). Como se vera adiante, todas essas denominagdes tém

pontos de interseccdo e tém sido utilizadas com o mesmo proposito.
2.2 0 PROBLEMA CONCEITUAL DO “TERCEIRO SETOR”

Nao é tarefa facil conceituar o “terceiro setor”, e isso se deve a varios fatores,
entre 0s quais a prépria dificuldade de depreendé-lo, por se tratar de conceito residual de
Estado, de mercado e sociedade civil, de diversidade de entidades que o comp8em, bem como
de insuficiéncia das normas juridicas responsaveis pela questao.

Outro aspecto que interfere nessa analise € o proprio processo de complexificacédo

socioestatal e de busca de definigdo das fronteiras que separam ndo s6 o publico e o privado,

> DIAS, Maria Tereza Fonseca Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulacdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 129.

® VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a administracdo publica: uma analise critica. 2 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 124.

" MANICA, Fernando Borges. Panorama histérico-legislativo do Terceiro Setor no Brasil: do conceito de
Terceiro Setor a Lei das OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e
Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 163.
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mas também a composi¢do do “setor publico ndo-estatal” ou “terceiro setor”.

Nesse sentido, vale retomar a concepgéo de sociedade civil’®, de Habermas, para
guem a participacdo de novos atores no processo democratico € uma contraposicdo a forma
elitista da democracia”. Na teoria discursiva do direito e da democracia, valorizados pela
participacdo e pelo pluralismo, as praticas sociais despertam o poder deliberativo e
legitimador da sociedade civil, que atua no espaco publico como agente do discurso®®. Nesse
contexto, “[...] o principio da solidariedade social, promovida pelo agir comunicativo das

8 contribui para a plurificacdo dos

pessoas em busca de consenso verdadeiro (racional)
canais de participacdo. Além disso, Habermas, diversamente de outros tedricos que
trabalharam historicamente a nocdo de sociedade civil (notadamente Marx e Hegel)®,
desenvolve os elementos positivos de atuacdo dessa esfera social no centro da esfera publica
politica.

A partir dessa perspectiva, a sociedade civil assume ndo s6 o papel de agente do
discurso, mas também se organiza para assumir fungdes de interesse publico, geralmente
atreladas as funcdes do Estado, e este complementa a sociedade, tendo condicdes de assumir
papel de regulador, fomentador e fiscalizador das atividades que podem ser prestadas pela
sociedade civil®, no entendimento de Ana Carolina Siqueira de Lara.

Do ponto de vista socioldgico, o “terceiro setor” ¢ composto por entidades
privadas sem fins lucrativos dos mais diversos segmentos e areas de atuacdo, tais como
entidades beneficentes, filantropicas, partidos politicos, sindicatos, cooperativas, entre outros.
A partir da nog¢do de sociedade civil, o “terceiro setor” pode ser descrito como seu
subconjunto, uma vez que toda entidade do “terceiro setor” integra a sociedade civil, mas nem

todo organismo da sociedade civil integra o terceiro setor.

A discussdo conceitual do “terceiro setor” ndo ocorre apenas no ambito nacional,

® Para o autor, “a sociedade civil compreende as conexdes ndo-governamentais e ndo-econdmicas e as
associacdes voluntarias que buscam acesso ‘comunicativo’ da esfera privada a esfera publica. As entidades que a
compBem absorvem e condensam a ressonancia que as situacdes problema emergentes na sociedade encontram
nos dominios da vida privada, canalizando tal resposta de forma amplificada para a esfera publica politica”
(HABERMAS, Jiirgen. Direito e Democracia: entre a facticidade e validade. 2 ed. Rio de Janeiro: Ed. Tempo
brasileiro, 2003, p. 99).

" LARA, Ana Carolina Siqueira. A organizacgo do terceiro setor e a renovacdo da relacdo do estado com a
sociedade civil. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico)- Faculdade de Direito, Pontifica Universidade
Catolica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2006. Disponivel em:
http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_LaraAC_1.pdf. Acesso em: agosto/2013, p. 91.

8 CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Jdris, 2006, p.
89.

81bdem, p. 89.

82 A revisio das nogdes classicas de sociedade civil foi promovida por Bobbio (2009), na obra “Estado, governo
e Sociedade”.

8 |bdem, p. 69.
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estendendo-se a outros paises, tal como o desenvolvido pela tradicdo angloamericana — com
os estudos desenvolvidos pelo Center for Civil Society Studies, do John Hopkins Institute for
Health and Social Policy® — e o estudo desenvolvido pela tradicio europeia-canadense.

Como demonstram Jiménez Escobar e Morales Gutierrez, na tradicdo anglo-saxd,
o elemento fundamental do “terceiro setor” ¢ o fato de as organizagdes privadas serem sem
fins lucrativos a partir da analise de suas regras constitutivas. Dessa forma, para integrar o
terceiro setor “[...] ndo podem distribuir beneficios as pessoas que as controlam, devendo ser
destinados a realizacdo de seus objetivos ou a ajuda de pessoas que ndo exercam nenhum
controle sobre a organizacdo”®. Esse enfoque exclui, portanto, do “terceiro setor” as
organizacBes que distribuem qualquer tipo de beneficios a seus membros, tais como as
cooperativas.

Na tradicdo europeia-canadense, entretanto, segundo os autores, outros fatores sao
levados em consideragdo para que determinada entidade possa ser considerada do terceiro
setor, tais como sua finalidade (carater mutual, altruista ou de prestacdo de servigos a
coletividade), autonomia e independéncia de poderes publicos o privados, gestdo democratica,
primazia das pessoas e do trabalho sobre o capital na reparticdo de suas receitas.

Além disso, a denominagdo “terceiro setor” nao ¢ a inica que vem sendo utilizada
para se referir as entidades objeto deste estudo, podendo-se ainda citar, conforme Dias®®:
entidades sem fins lucrativos, publicas ndo-estatais, organizacdes ndo governamentais e
organizacg6es da sociedade civil.

O conceito de “terceiro setor” € recente e passou a ser muito utilizado a partir da
Década de 90 do século passado, época em foram descritos os fatores de “recrudescimento”
das entidades sem finalidade lucrativa. Do inglés third sector, a expressao foi herdada dos
Estados Unidos, onde esse cenério é bem consolidado, como demonstra Manica®’.

Como problema pontual para definir o conceito de “terceiro setor”, pode-se citar
ainda sua origem historica no pais. As primeiras entidades de “terceiro setor” de que se tem

noticia no Brasil sdo as Casas de Misericordia (heranca da coroa portuguesa quando de sua

8 Cf. <http://ccss.jhu.edu/>

% JIMENEZ ESCOBAR, Julio; MORALES GUTIERREZ, Alfonso Carlos. Tercer sector y univocidad
conceptual: necesidad y elementos configuradores. Revista Katalysis, Florianopolis, v. 11 n. 1 p. 84-95 jan./jun.
2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51414-49802008000100008>
Acesso em mar. de 2013.

8 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e Estado: legitimidade e regulagdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 91.

8 MANICA, Fernando Borges. Panorama historico-legislativo do Terceiro Setor no Brasil: do conceito de
Terceiro Setor a Lei das OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e
Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 163.
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chegada ao Pais, no Século XIX), uma das primeiras instituicbes a receberem a declaracéo de
utilidade publica para firmarem “parcerias” com 0 setor publico, e elas existem até os dias
atuais como parceiras do Sistema Unico de Saude (SUS). Mais recentemente, no final da
década de 1990, no ambito da Reforma Gerencial (New Public Management), foi instituida a
qualificacdo de Organizacdo Social — OS (Lei n° 9.637/1998). A qualificagdo como
Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Pablico (Lei n® 9.790/1999) foi idealizada para o
aperfeicoamento do modelo das entidades declaradas de utilidade publica e teve como
idealizador o Conselho da Comunidade Solidaria, além de determinados movimentos sociais.

Apesar de muitos autores defenderem que a caracteristica do “terceiro setor” ¢
justamente a diversidade de sua composicdo, € importante a necessidade de algum nivel de
univocidade conceitual, na medida em que é necessario ndo so para delimitar adequadamente
a realidade que deve ser objeto de estudo por parte da comunidade cientifica, mas, sobretudo,
para “[...] identificar os problemas que se colocam, tanto no ambito desta realidade
socioecondmica como em suas inter-relacdes com os demais setores sociais e estatais”®.

Vale esclarecer essa hierarquizacdo numérica: compreende o0 primeiro setor o
Estado, por se tratar de ente com personalidade juridica de direito pablico, encarregado de
funcdes publicas essenciais e indelegaveis ao particular (justica, seguranca, fiscalizagdo,
politicas publicas etc.); ja o segundo setor, herdado dos Estados Unidos® e tendo como base o
ideal de mudanca de “crise do Estado”, consiste nas organizagdes do mercado, cujos bens e
servigos visam ao lucro, comum ao ideario da década de 1990, como proposta de mudanca,
com o modelo gerencial de administracdo publica propugnada, no Brasil, pelo Ministro Luiz

Carlos Bresser®™; por fim, aquele que nio faz parte do primeiro nem do segundo é o “terceiro

% JIMENEZ ESCOBAR, Julio; MORALES GUTIERREZ, Alfonso Carlos. Tercer sector y univocidad
conceptual: necesidad y elementos configuradores. Revista Katalysis, Florianopolis, v. 11 n. 1 p. 84-95 jan./jun.
2008. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1414-49802008000100008>
Acesso em marco de 2013.
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setor”, voltado as atividades coletivas ndo contempladas por ambos®, como analisa José

Eduardo Sabo Paes:

[...] ao lado dos dois setores classicos surgiu e comega a se firmar outro, cada vez
mais conhecido como Terceiro Setor. A ideia é que nele se situem organizagdes
privadas com adjetivos publicos, ocupando pelo menos em tese uma posicao
intermediaria que Ihes permita prestar servi¢os de interesse social sem as limitacdes
do Estado, nem sempre evitdveis, e as ambi¢cdes do Mercado, muitas vezes
inaceitaveis™.

Gustavo Justino de Oliveira, por sua vez, diz que “terceiro setor’”:

E o conjunto de atividades voluntéarias desenvolvidas por organizacées privadas nio
governamentais e sem animo de lucro (associagdes e fundagdes), realizadas em prol
da sociedade, independentemente dos demais setores (Estado e mercado), embora
deles possa firmar parcerias e receber investimentos (publicos e privados)%.

Ao analisar o conceito de “terceiro setor”, Maria Sylvia Di Pietro entende a
existéncia das organizagGes sem fins lucrativos para alcangar interesses de diferentes
finalidades, como atender a expectativas da sociedade, individuos, grupos e outras
organizagOes. Trata-se de organizagdes cujos participantes ndo sé tém interesse para interferir
na realidade que lhes interessa, mas também sdo capazes de fazé-lo, ndo substituindo o
Estado, mas numa consecucdo conjunta do bem comum®, como entende Fernando Borges
Méanica:

[...] pode-se conceituar terceiro setor como o conjunto de entidades privadas, sem
fins lucrativos e voluntérias, voltadas a consecucdo dos direitos fundamentais, seja
pela prestacdo de servicos em colaboracdo com o Estado, seja pela reinvindicagéo e

construcdo de novos de direitos a serem respeitados tanto pelo Estado quanto pela
prépria sociedade®.

Apesar de ndo ter definicdo Unica, subjaz ao conceito de “terceiro setor” a
concepcdo de ajuda, solidariedade, privilegiando, segundo Sabo Paes, valores ligados ao

sentimento de ajuda matua® que, em diversos casos, associam-se a aspectos religiosos. Em

%L TEIXEIRA, Josenir. O terceiro setor em perspectiva: da estrutura & funcdo social. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 65.

%2 PAES, José Eduardo Sabo. Fundagéo e Entidades de Interesse Social. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 89.
% OLIVEIRA. Gustavo Justino de. Gestdo privada de recursos puablicos para fins publicos: 0o modelo das
OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre
o0 publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 217.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 413 e 414.

% MANICA, Fernando Borges. O setor privado nos servigos publicos de satide. Belo Horizonte: Férum, 2010, p.
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% |bdem, p. 94.
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contrapartida, para conceituar o terceiro setor, ndo se devem considerar apenas essas
concepcodes subliminares.

Nos estudos da John Hopkins University, entende-se o conceito de um “terceiro
setor” formal, ou seja, formado por pessoas juridicas devidamente constituidas®’. J& o
desenvolvido por Lester Salamon, no ambito da citada Universidade norte-americana e
adotado no Brasil, por Fernando Manica®, explicita os seguintes requisitos, preenchidos
cumulativamente, para que determinada entidade privada faca parte do terceiro setor: (i) ter
natureza privada; (ii) ndo ter fins lucrativos; (iii) ser institucionalizada; (iv) autoadministrada;
(V) voluntéria.

O “terceiro setor”, portanto, ¢ aquele que congrega as organizagdes que, embora
desenvolvam atividades de interesse publico, produzam e comercializem bens e servicos, ndo
sdo estatais, ndo visam ao lucro financeiro com os empreendimentos efetivados, tais como as
associacfes, as sociedades sem fins lucrativos e as fundacdes™.

Embora a variedade fenoménica, terminoldgica e de regime juridico dessas
entidades tenham sido tratada em todo o mundo sob a denominagdo “terceiro sctor”, a
diversidade entre elas evidencia o problema da univocidade conceitual, notadamente quando
contrastado com os também plurissignificativos conceitos de sociedade civil, associativismo e
de movimento social'®. Tendo em vista a relevancia das atividades exercidas pelas entidades
que integram a sociedade civil organizada no Brasil e as parcerias que firmam com a
Administracdo publica, observaram-se inUmeras mudangas no direito administrativo, no
tocante a essas parcerias, revelando as interfaces entre a transnacionalidade e a governanca.
Desse modo, algumas justificativas levantadas na literatura para a univocidade conceitual do
terceiro setor — tais como a construgdo de um mesmo objeto de conhecimento, aproximacéo
de comunidades cientificas e constru¢do de politicas publicas comuns — sdo elementos
importantes para a busca da sua univocidade conceitual, sem que isso signifique o

desconhecimento da sua diversidade fenomenoldgica.

" DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulac&o- Por um novo marco juridico.
Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 110.

% MANICA, Fernando. Panorama histdrico-legislativo do Terceiro Setor no Brasil: do conceito de Terceiro
Setor a Lei das OSCIP. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (Coord.). Terceiro Setor, Empresas e Estado: novas
fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 163-194, p. 165.

% Cf. DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo- Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 179.

100 Rogério Gesta Leal sinaliza que o “[...] o intuito de compreender melhor as caracteristicas comuns e
diferenciadas dessas organizacfes formadoras do chamado Terceiro Setor, é que a literatura especializada faz
uso de numerosas tipologias que, de acordo com o aspecto que é posto em destaque, categoriza as organizagfes
conforme os propositos da analise” (LEAL, Rogério Gesta. Estado, administra¢do pablica e sociedade- novos
paradigmas. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 174).
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Nota-se entdo que a variedade fenomenoldgica decorre do contexto histérico e do
motivo pelo qual cada nomenclatura foi idealizada. Categoria sem definicéo juridica precisa,
o termo filantropia'®, muito difundido durante muitas décadas, foi carregado de certo
preconceito por associar-se as entidades existentes nos anos da administracdo publica
Patrimonialista, conforme resume Leilah Landin “[...] parece evocar comumente o mundo da
caridade pessoalizada, da religido, da assisténcia a grupos vulneraveis - ou as vezes mesmo do
pejorativo e brasileiro assistencialismo, que evoca clientela e 16gica avessa aos direitos”.

J4 as Organizaces Ndo Governamentais — ONG’s'% — segundo Leilah Landin,
surgem na década de 1970, ligadas ao novo associativismo e aos movimentos sociais que
buscam a politizagdo das préticas de intervencdo social, tendo como mola propulsora a
cidadania e os direitos humanos. As entidades sem finalidade lucrativa criadas nesse contexto
procuraram diferenciar-se das anteriores, na busca de novos sentidos e posi¢fes na sociedade.
Pode-se dizer que sdo préticas antigas, investidas de ideais préprios da época, durante os anos
autoritarios'®,

Em 31 de julho de 2014, foi publicada a Lei n® 13.019/2014, norma geral que veio
estabelecer formas de contratacdo das organizacGes da sociedade civil com o poder publico,
bem como sua forma de escolha e prestacdo de contas. Cada legislacdo que trata do assunto
apresenta definigéo distinta para o setor privado ndo lucrativo. Em que pese néo alinhar-se de
maneira absoluta, essa legislacdo parece mais afinada com a tradicdo anglo-americana,
privilegiando os elementos formais da entidade bem mais do que seu carater finalistico ou da

gestdo democrética da entidade.

2.2.1 Entidades filantropicas, organizagdes nao governamentais — ONG’s, “terceiro

setor” ou organizagdes da sociedade civil - OSC’s?

Este topico tem como escopo demonstrar outras nomenclaturas para o “terceiro
setor”, utilizadas em épocas distintas. E importante ressaltar que essas denominacdes s&o
genéricas e ndo se confundem com as qualificacbes existentes na legislacdo

infraconstitucional.

101 Ser4 tratado em tépico proprio, item 2.2.2.

102 Também sera tratado em tépico proprio, item 2.2.1.

193 ANDIN, Leilah. Caminhos da institucionalizagdo, cooperacdo internacional, Estado e filantropia. In:
NOVAS FACES DA CIDADANIA II. 1997. Cadernos de pesquisa n° 6. Disponivel em:
http://www.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca_virtual/caminhos_da_institucionalizacao.pdf. Acesso em:
jan. de 2015, p. 60.
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A primeira denominacéo a que se faz referéncia e que a prdpria Constitui¢do da
Republica de 1988 utiliza é o termo filantropia. Nos termos do Dicionario Aurélio, filantropia
é 0 amor & humanidade, é a caridade®®. Anheier completa: é termo fundamentado pela
religido, com esforcos privados para realizar o bem comum™®.

O antigo Conselho Nacional de Servigo Social, na década de 1960, emitia o titulo
de filantropia'®. No nivel legal, existe antigo instrumento de regulacdo da relagdo entre as
organizacbes sem fins lucrativos e o Estado: o certificado de filantropia, que habilitava as
entidades sem finalidade lucrativa para receberem incentivos fiscais e subvencdes'®’.

Em contrapartida, essa denominacdo € categoria sem definicdo juridica precisa,
ndo podendo, portanto, ser considerada como titulo ou qualificacdo para que determinada
pessoa juridica sem finalidade lucrativa esteja apta para firmar parceria com a administracao
publica. Apesar disso, a prépria Constituicdo Federal, ao tratar da saude e da preferéncia para
a contratacdo de entidade de forma complementar, acabou por utilizar o termo filantropia.

José Eduardo Sabo Paes fundamenta que “[...] valores como solidariedade, amor
ao proximo, ética e responsabilidade social sdo valores fundamentais do ser humano e
intimamente ligados aos sentimentos religioso e cristdo [...]"*%. A religido esta diretamente
ligada as entidades sem finalidade lucrativa, de modo que a filantropia, como afirma Carla
Barbieri “[...] j& era institui¢do do direito romano e a ela recorreu a Igreja Catdlica. Um

exemplo de filantropia sdo as Santas Casas espalhadas por todo o Pais™'*.

Minidicionario Aurélio. 22 edicdo. 1989, p. 236.

%5 ANHEIER, Helmut K. Nonprofite organizations: Theory, management, policy. Disponivel em:
http://readinglists.ucl.ac.uk/items/67323005-7A10-3052-869F-71AF6FC2812F.html>. Acesso em:

Abril, 2015, p. 8. Traducéo livre.

Philanthropy, i.e. the practises of individuals reflecting a “love of humanity” and the voluntary dedication of
personal wealth and skills for the benefit specific public causes: while philanthropy, like the term charity, has
deep historical roots in religion, its modern meaning emerged in early twentieth-century America and refers to
private efforts to solve common social problems such as poverty or ignorance.

Charity, i.e. individual benevolence and caring, is a value and practise found in all major world cultures and
religions. It is one of the “five pillars” of Islam, and central to Christian and Jewish religious teaching and
practise as well. In many countries, including the US, the notion of charity includes relief of poverty, helping the
sick, disabled and elderly, supporting education, religion, and cultural heritage.

106 TEIXEIRA, Josenir. O terceiro setor em perspectiva: da estrutura & funcdo social. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 78.

197 | ANDIN, Leilah. Caminhos da institucionalizacdo, cooperagdo internacional, Estado e filantropia. In:
NOVAS FACES DA CIDADANIA I1. 1997. Cadernos de pesquisa n° 6. Disponivel em:
http://www.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca_virtual/caminhos_da_institucionalizacao.pdf>. Acesso em:
jan. de 2015, p. 56.

108 pAES, José Eduardo Sabo. Fundacdo e Entidades de Interesse Social. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p.
128.

109 BARBIERI, Carla. Terceiro Setor: desafios e perspectivas constitucionais. Dissertagdo (Mestrado em Direito
do Estado. Sub-area do Direito Constitucional — Faculdade de Direito, Universidade Catdlica de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2006. Disponivel em:<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp012906.pdf.> Acesso
em: jan. de 2014, p. 24.
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Substituida no momento atual pelo Certificado de Entidade Beneficente e de
Assisténcia social, a filantropia ja foi qualificagdo. Damido Azevedo explica que ocorreu
grande confusdo quando da criacéo dessa qualificagéo, pois, embora o Decreto 11.172/62*°,
criado para regulamentar a lei 3.577/59, tivesse por objetivo conceder as entidades declaradas
de utilidade publica a isencdo previdenciéria, criou nova qualificacdo de entidades de fins
filantropicos™*.

Esse titulo, cujo objetivo era a isencdo previdenciaria, foi previsto na Lei
Organica da Assisténcia Social, denominado Certificado de Entidade de Fins Filantrdpicos,
sendo repetido no art. 18 com essa nomenclatura. Para a mesma finalidade, qual seja de
isengdo previdenciaria, o Certificado de Entidade Beneficente e Assisténcia Social foi
previsto no art. 55'*% da Lei 8.212/91'*%, que ja se encontra revogado, sendo atualmente

previsto pela Lei 12.101/2009, conforme seré tratado no item 3 infra.

110 3 Decreto ja encontra revogado.

11 AZEVEDO, Damido Alves de. Publico ndo estatal? A cooperacéo entre o Estado e a Sociedade Civil em
busca da legitimidade. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (Coord.). O Novo direito administrativo
brasileiro: o publico e o privado em debate. Belo Horizonte: Férum, 2010, vol. 2, p. 294.

12 Art. 55. Fica isenta das contribuicdes de que tratam os arts. 22 e 23 desta Lei a entidade beneficente de
assisténcia social que atenda aos seguintes requisitos cumulativamente: (Revogado pela Lei n® 12.101, de 2009)
I - seja reconhecida como de utilidade publica federal e estadual ou do Distrito Federal ou
municipal; (Revogado pela Lei n°12.101, de 2009).

Il - seja portadora do Certificado e do Registro de Entidade de Fins Filantrépicos, fornecido pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés anos; (Redacdo dada pela Lei n® 9.429, de 26.12.1996).

Il - seja portadora do Registro e do Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, fornecidos pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social, renovado a cada trés anos; (Redacdo dada pela Medida Provisoria n°
2.187-13, de 2001). (Revogado pela Lei n® 12.101, de 2009).

Il - promova a assisténcia social beneficente, inclusive educacional ou de salde, a menores, idosos,
excepcionais ou pessoas carentes;

Il - promova, gratuitamente e em carater exclusivo, a assisténcia social beneficente a pessoas carentes, em
especial a criangas, adolescentes, idosos e portadores de deficiéncia; (Redacdo dada pela Lei n® 9.732, de
1998).(Vide ADIN n° 2.028-5) (Revogado pela Lei n°® 12.101, de 2009).

IV - ndo percebam seus diretores, conselheiros, sécios, instituidores ou benfeitores, remuneracdo e ndo usufruam
vantagens ou beneficios a qualquer titulo; (Revogado pela Lei n® 12.101, de 2009).

V - aplique integralmente o eventual resultado operacional na manutencéo e desenvolvimento de seus objetivos
institucionais apresentando, anualmente ao 6rgdo do INSS competente, relatorio circunstanciado de suas
atividades. (Redacdo dada pela Lei n° 9.528, de 10.12.97)._ (Revogado pela Lei n°® 12.101, de 2009).

§ 1° Ressalvados os direitos adquiridos, a isencdo de que trata este artigo serd requerida ao Instituto Nacional do
Seguro Social-INSS, que tera o prazo de 30 (trinta) dias para despachar o pedido. (Revogado pela Lei n° 12.101,
de 2009).

§ 2° A isencdo de que trata este artigo ndo abrange empresa ou entidade que, tendo personalidade juridica
prépria, seja mantida por outra que esteja no exercicio da isen¢do. (Revogado pela Lei n® 12.101, de 2009).

§ 32 Para os fins deste artigo, entende-se por assisténcia social beneficente a prestacdo gratuita de beneficios e
servicos a quem dela necessitar. (Incluido pela Lei n® 9.732, de 1998). (Vide ADIN n° 2028-5) (Revogado pela
Lei n®12.101, de 2009).

§ 4° O Instituto Nacional do Seguro Social - INSS cancelara a isencdo se verificado o descumprimento do
disposto neste artigo. (Incluido pela Lei n°® 9.732, de 1998). (Vide ADIN n° 2028-5) (Revogado pela Lei n®
12.101, de 2009).

§ 5° Considera-se também de assisténcia social beneficente, para os fins deste artigo, a oferta e a efetiva
prestacio de servicos de pelo menos sessenta por cento ao Sistema Unico de Salde, nos termos do
regulamento. (Incluido pela Lei n° 9.732, de 1998). (Vide ADIN n° 2028-5) (Revogado pela Lei n® 12.101, de
2009).
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Josenir Teixeira conclui que “[...] as entidades beneficentes possuem a mesma
conceituacdo, qual seja, aquelas que exercem atividades que dizem respeito ao atendimento da
comunidade aplicando-se o conceito de solidariedade [...]"***.

Ja a denominagao Organizagdes Nao Governamentais (ONG’s) surge na década
de 1970, ligada ao novo associativismo e aos movimentos sociais, que buscam a politizagdo
das préticas de intervencdo social, tendo como mola propulsora a cidadania e os direitos
humanos'®®>. As entidades sem finalidade lucrativa criadas nesse contexto procuram
diferenciar-se das anteriores, na busca de novos sentidos e posi¢fes na sociedade. Pode-se
dizer que sdo préaticas antigas, investidas de ideais proprios da época, durante 0s anos
autoritarios™*®.

Esse termo nasceu na Organizagdo das Nacbes Unidas (ONU) e nunca foi muito
utilizado no Brasil. Essas entidades sem finalidade lucrativa precisam ser formalizadas de
acordo com as pessoas juridicas existentes na legislacdo e, para beneficiar-se de incentivos
fiscais e/ ou doacdo, devem qualificar-se como utilidade ptblica’’’. Ressalta-se, na época em
gue essa denominacdo foi mais utilizada, ndo existiam outras qualificacbes, como
OrganizacGes Sociais e Organizac6es da Sociedade Civil de Interesse Publico.

Segundo Leilah Landin, essa nomenclatura é pouco académica e foi utilizada para

financiamentos internacionais**é:

Desde os inicios da década de 80 comegavam a se intensificar encontros, para além
de fronteiras nacionais, de agentes ‘do Sul’ de institui¢des semelhantes, coisa mais
visivel apenas para alguns quadros do meio, gente em postos de dire¢do de entidades
mais solidas e reconhecidas, com parcerias estabelecidas com agéncias
internacionais. E ja se escrevia sobre o assunto sobre algo denominado ‘ONGs’,
também no ‘Terceiro Mundo’ — em textos publicados por esses canais e com
circulagdo basicamente interna ao campo. Surgiam pouco a pouco quadros capazes

§ 6% A inexisténcia de débitos em relagdo as contribuigdes sociais é condigdo necessaria ao deferimento e a
manutencdo da isencio de que trata este artigo, em observancia ao disposto no § 3% do art. 195 da Constituigao.
(Incluido pela Medida Proviséria n® 2.187-13, de 2001) (Revogado pela Lei n® 12.101, de 2009).

3 AZEVEDO, Damido Alves de. Publico ndo estatal? A cooperacéo entre o Estado e a Sociedade Civil em
busca da legitimidade. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (Coord.). O Novo direito administrativo
brasileiro: o pablico e o privado em debate. Belo Horizonte: Forum, 2010, vol2, p. 295.

14 TEIXEIRA, Josenir, O terceiro setor em perspectiva: da estrutura & funcdo social. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 79.

15 V/IOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a administracao publica: uma anélise critica. 22 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 124.

16 | ANDIN, Leilah. Caminhos da institucionalizacdo, cooperagdo internacional, Estado e filantropia. In:
NOVAS FACES DA CIDADANIA I1. 1997. Cadernos de pesquisa n° 6. Disponivel em:
http://www.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca_virtual/caminhos_da_institucionalizacao.pdf. Acesso em:
jan. de 2015, p. 60.

17 L ANDIN, Leilah. A Invencdo das ONGs: do servico invisivel a profissdo sem nome. Disponivel
em:<http://empreende.org.br/pdf/ONG%275,%200SCIP%27S%20e%20Terceiro%20Setor/ A%20inven%E7%E
30%20das%200NGs.pdf>. Acesso em mar¢o/2015, p.25.

18 |hdem, p. 25.
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de produzir o corpo de ideias que definiria uma identidade para essas institui¢fes as

quais, como se viu, configuravam um conjunto cada vez mais articulado™.

Até hoje encontrada nas pesquisas, mas pouco utilizada, essa homenclatura vem
de uma época prépria em que as organizacOes internacionais produziam pesquisas no Brasil.
No entanto, para atuarem como pessoa juridica sem finalidade lucrativa, beneficiando-se das
isengoes fiscais, as ONG’s tinham que se qualificar enquadrar-se no Cédigo Civil.

Apdbs essa nomenclatura, surge o termo utilizado neste estudo em topico proprio —
third sector — desgastado em virtude dos inumeros escandalos nas suas parcerias com o setor
publico, exigindo que os atores envolvidos se movimentassem para melhorar os controles
existentes.

A importancia das entidades de “terceiro setor” esta pautada tanto na atividade
desenvolvida por essas entidades, quanto, principalmente, na geracdo de emprego, bem como
na geracdo de renda. Diversas pesquisas, a despeito de serem antigas, demonstram esses
nameros, contudo, como explanado anteriormente, subsistem problemas que merecem ser
lidos e estudados para que a atuacdo das entidades sem fins lucrativos agregue mais valor aos
seus destinatarios.

O crescimento do “terceiro setor” representa mudanga e evolugdo no direito
administrativo, no que diz respeito ao papel do Estado, ao mercado e a forma de participacao
do cidaddo na esfera publica. Nessa perspectiva, as entidades sem finalidade lucrativa surgem
como parceiras do Estado, a fim de atender as demandas sociais.

Alguns fatores ajudaram no “recrudescimento” das entidades de “terceiro setor”.
Embora parceria estabelecida entre essas entidades e o Estado tenha sido alvo de duras
criticas, a importancia da parceria transcende o exercicio da prestacdo de servigos sociais, de
modo que as entidades do “terceiro setor” hoje sdo vistas como “empresas” geradoras de
emprego.

No ano de 2014, mais especificamente, em 31 de julho, foi publicada a lei
13.019/2014, que é resultado de um grupo de trabalho, criado desde o ano de 2011, com
escopo de discutir o “aperfeicoamento” das parcerias estabelecidas entre as entidades sem
finalidade lucrativa e o “terceiro setor”. Esse grupo de trabalho, denominado “Marco

Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil” (MROSC), criou nova terminologia,

19 | ANDIN, Leilah. A Invencdo das ONGs: do servico invisivel a profissdo sem nome. Disponivel
em:<http://empreende.org.br/pdf/ONG%275,%200SCIP%27S%20e%20Terceiro%20Setor/ A%20inven%E7%E
30%20das%200NGs.pdf>. Acesso em marco/2015, p. 146.
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organizacdes da sociedade civil'?°.

O grupo de trabalho foi estruturado com a participacdo de algumas organizagoes
da sociedade civil e de importantes 6rgdos governamentais, tais como a Casa Civil, a
Controladoria Geral da Unido, a Advocacia Geral da Unido, o Ministério do planejamento
Orcamento e Gestdo, o Ministério da Justica, o Ministério da Fazenda, o Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada. Conforme divulgado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
quando da edicdo do Decreto n° 7.568, de 16 de setembro de 2011,

As acdes do Marco Regulatério sdo parte da agenda estratégica do governo federal
que, em conjunto com a sociedade civil, definiu trés eixos orientadores:
contratualizacdo, sustentabilidade econdmica e certificacdo. Estes temas sao
trabalhados tanto na dimensdo normativa- projetos de lei, decretos, portarias- quanto
na dimenséo do conhecimento- estudos e pesquisas, seminarios, publicacfes, cursos
de capacitacdo e disseminacdo de informacdes sobre o universo das organizacfes da
sociedade civil'?".

Em conjunto com as organizagbes da sociedade civil, o grupo de trabalho
elaborou estudos'? a fim de diagnosticar os problemas das organizacdes da sociedade civil,
alguns dos quais ja demonstrados ao longo do presente estudo. Como se pode verificar, 0s

efeitos do grupo de trabalho foram sentidos no Legislativo:

[...] ha no Congresso Nacional trés projetos de lei em destaque, sendo que dois ja
receberam subsidios do Grupo de Trabalho coordenado pela Secretéria-Geral. No
Senado, 0 PLS 649/2011 foi aprovado em carater terminativo na Comissdo de
Constituicdo e Justica (CCJ), apds ter passado por duas audiéncias publicas, pela
Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle
(CMA) e pela Comissdao de Assuntos Econdmicos (CAE). O passo seguinte é a
andlise pela Camara dos Deputados. Outro projeto de destaque, em tramitacdo na
Camara dos Deputados, ¢ o PL 3877/2004, ja aprovado no Senado Federal.
Recentemente, este PL teve um substitutivo aprovado na Comissdo de Seguridade
Social e Familia (CSSF) e na Comissdao de Finangas e Tributacdo (CFT).
Atualmente, encontra-se na Comissdo de Constituicdo de Justica. Também
em tramitacdo na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei Complementar
177/2012 teve parecer favordvel na Comissdo de Trabalho, de Administracdo e
Servigo Pablico (CTASP) e um substitutivo aprovado na Comissdo de Financas e
Tributacdo (CFT). Em paralelo aos esforgos para implementacdo de melhorias nas
normas referente a legislacdo sobre a relacdo de contratualizagdo entre organizagdes
da sociedade civil e o Estado, a agenda normativa também tem sido trabalhada em

120 Um dos objetivos do presente estudo, como demonstrado na introducdo, é a analise da mudanca de
terminologia, que seréa respondida no momento oportuno.

121 BRASIL. Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Marco regulatério das OSCs: Histérico. Disponivel
em : <http://lwww.secretariageral.gov.br/mrosc/historico-1> acesso em fev.2014.

122 pPANNUNZIO, Eduardo; DORA, Denise. Em busca da ousadia: Comentérios sobre o anteprojeto de lei
apresentado pelo Grupo de Trabalho “Marco Regulatorio das Organizagdes da Sociedade Civil”. Boletim do
Centro de Pesquisa Juridica Aplicada: FGV, 2013; DE BONIS, Daniel. Para além da norma: Reflexdes sobre as
instituicdes de regulacdo das organizagdes da sociedade civil de interesse publico. Boletim do Centro de
Pesquisa Juridica Aplicada: FGV, 2013; BRASIL. Ministério da Justica. Modernizagdo do sistema de convénio
da administragdo publica com a sociedade civil. Série Pensando o Direito, n° 41, 2012.
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outros aspectos. E 0 caso da Medida Provisoria
620/2013, recentemente aprovada, que trata de aperfeicoamentos na legislacdo do
CEBAS - Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social. Também
destaca-se a aprovacdo pelo Congresso Nacional do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO que, a partir de propostas do Poder Executivo, incorporou
importantes avancos para a agenda do Marco Regulatério das OrganizacOes da
Sociedade Civil.

Por essa breve analise do trabalho do Marco Regulatério das Organizacdes da
Sociedade Civil, restou clara a importancia do fortalecimento e da inovacao dos instrumentos
que formalizam a parceria estabelecida. A imprescindibilidade da parceria para a realizacdo
do interesse publico foi levada ao Legislativo que, concomitantemente, trabalhou no sentido
de apresentar inovacOes para os modelos de parcerias existentes.

Nas justificativas elaboradas pelo grupo de trabalho, nota-se, no cenario atual, a
clara necessidade do didlogo com a sociedade civil, requisito imprescindivel de uma
democracia. As parcerias estabelecidas entre o Estado e o “terceiro setor” aproximam a
sociedade das realidades locais, agregando valor a consecucao de objetivos sociais.

O trabalho realizado teve trés frentes, tendo cada uma seus respectivos propositos:
(i) valorizacdo da sociedade civil (instrumento juridico prdprio, novas diretrizes e principios,
bem como a atuacdo em rede); (ii) transparéncia e controle do dinheiro publico (chamamento
pUblico, o aprimoramento do SINCONV*%, a profissionalizacdo da equipe de trabalho, o
cadastro de entidades e dirigentes e a prestacdo de contas simplificada); (iii) eficiéncia nos
projetos (mais planejamento, monitoramento e avaliacao).

Embora, nos dias atuais, todas essas nomenclaturas continuem sendo utilizadas,
cada uma apareceu em época prépria, com cenarios especificos. Nesses variados cenarios de
entidades sem finalidade lucrativa e onde surgem os problemas da univocidade conceitual, a
maioria das pesquisas sobre o0 assunto busca o0s pontos de convergéncia entre as entidades. Da
mesma forma, a pluralidade de questdes que envolvem o “terceiro setor” e os tipos de
entidade que o comp&em obviamente resultam em diversas formas de atuacao.

A fim de sistematizar a ideia das denominagdes relativas ao “terceiro setor” e as

épocas em que ocorreu a criacdo de cada uma delas, serd apresentado o quadro a seguir:

123 O SINCONYV ¢ o sistema de gestdo de convénios e contratos de repasses do Governo Federal. O SINCONV
bem como o portal de convénios foram legalmente instituidos pelo Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007,
alterado pelo Decreto n® 6.320, de 27 de dezembro de 2007, que dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse. Esse decreto determina a
celebracéo, a liberacdo de recursos, 0 acompanhamento da execugdo e a prestacdo de contas dos convénios sejam
registrados no SINCONV. (BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social. Perguntas e respostas. Disponivel
em: www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/assistencia-social/financiamento/sinconv Acesso em: jun.
2015.
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Quadro 2 Nomenclaturas legislativas e doutrinarias e as épocas em que se apresentaram

Filantrépicas Organizac@es ndo Terceiro Setor Organizaces da
governamentais — ONG’s Sociedade civil — OSC
Década de 1930 Década de 1980 Década de 1990 Ano de 2014

Fonte: Pesquisa direta a partir da legislacdo editada sobre o tema e bibliografia.
2.2.2 A Lein®13.019 de 31 de julho de 2014: Organizacdes da Sociedade Civil (OSC)

Denominada “marco regulatério das organizagdes da sociedade civil”, a Lei n°
13.019, de 31 de julho de 2014'**, como norma geral que é, determina que sua aplicacdo seja
observada nas trés esferas federativas'?®. Seu contelido é resultado de esforco conjunto dos
atores envolvidos, com escopo de melhorar a parceria entre o Estado e as entidades do
“terceiro setor”.

Nos anos de 2001, 2006 e 2007, o Senado Federal esteve as voltas para apurar,
mediante Comissdo Parlamentar de Inquérito, escandalos envolvendo as organizacGes nao
governamentais. Mais especificamente, no ano de 2007, por meio do Requerimento n°
201/2007-SF, foi instaurada a CPI das ONGs, cujo relatério final foi firmado em outubro de
2010%%. A comisséo teve como objeto a apuragdo de repasses irregulares da Administracdo
publica federal a entidades de “terceiro setor”. Assim, foi feito amplo trabalho com o fim de
propor melhorias na regulacdo do setor, haja vista a imprescindibilidade da parceria existente,
bem como a consecucao dos objetivos sociais.

A andlise do relatério, que consta mais de 1400 péginas, torna-se necessaria no

presente trabalho, haja vista a exposicdo de motivos do PLS 649'%

mencionando a primeira
versdo do projeto apresentado em audiéncia realizada pela comissdo. Ademais, muitas das

mudangas foram elaboradas com base nas proposic¢Ges deste trabalho. Soma-se a isso o fato de

124 Rodrigo Xavier Leonardo destaca que a Lei n° 13.019 “[...] é o segundo movimento legislativo de tratamento
especifico para 0 que genericamente se reconhece como o terceiro setor” (LEONARDO, Rodrigo Xavier.
Associagdes sem fins econémicos. Sdo Paulo: Editora dos Tribunais, 2014, p. 261).

125 Muito se tem discutido acerca desta “imposigdo” para os estados e os municipios. A respeito do assunto ver
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo publica, concessdes e terceiro setor. 32 ed. Sdo Paulo:
Editora Método, 2015, p. 339.

126 0 Presidente foi 0 Senador Heréclito Fortes (DEM-PI) e o relator Senador Inécio Arruda (PCdoB-CE).

127 No ano de 2011, foi proposto pelo Senador Aloysio Nunes Ferreira 0 Projeto de Lei n°
649/2011estabelecendo o regime juridico das parcerias entre a administracdo publica e as entidades privadas sem
fins lucrativos para a consecucao de finalidades de interesse publico. A justificativa deste PLS n° 649/2011 faz
menc&o ao relatério da CPI das ONGs, ao afirmar que a primeira versdo do projeto foi apresentada em audiéncia
publica realizada naquela comisséo. Na justificativa do projeto, foi mencionada a importancia das entidades de
terceiro setor para a colaboragdo com o Estado para a consecugdo de direitos sociais. A terminologia “terceiro
setor” foi utilizada apenas na justificativa do projeto, tendo sido utilizada a expressdo “entidades privadas sem
fins lucrativos” no corpo do texto legislativo. No ano de 2011, o PLS passou a tramitar, e apds algumas emendas
e unificacdo com outros projetos de lei, foi publicada a Lei 13.019/2014.
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que tanto o Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil (Lei n°. 13.019/2014)
quanto o PLS 649'% criaram mais uma terminologia, “Organizacdes da Sociedade Civil”.

Em todos os documentos lidos, notadamente no relatorio da CPI, na exposicao de
motivos do Projeto (PLS 649) e no relatério do Marco Regulatério das OSC, ndo consta a
motivacdo da criagdo da nomenclatura, o que representa grave falha nos instrumentos de
renovacdo legislativa. Por outro lado, como estava sendo proposta nova norma geral,
presume-se que a principal razdo da criacdo da terminologia deveu-se a necessidade de dar
novos ares as instituices sem finalidade lucrativa, desgastadas com tantos escandalos e
criticas, sendo, portanto, uma oportunidade de renovar a nomenclatura.

Ademais, versou sobre os instrumentos produzidos pelo Grupo de Trabalho
Interministerial*® a l6gica da aproximagdo da sociedade civil com os problemas locais,
renovando a participacdo popular e, consequentemente, valorizando essas entidades. Entende-
se que a mudanca de terminologia ganhou forca com essa necessidade de valorizar as
entidades envolvidas, de modo que ao termo “Organizagdo da Sociedade Civil” subjaz uma
ideia de conjunto de acdo da sociedade civil, de modo a inovar em suas atividades.

A publicacdo dessa lei é resultado da soma de esforcos dos steakholders — partes
interessadas — do “terceiro setor”, em uma tentativa de diagnosticar as falhas das parcerias
envolvendo essas entidades e o poder publico, dada a imprescindibilidade das entidades para a
prestacdo de servicos sociais.

A lei é expressa ao afirmar que ndo serdo aplicados 0s seus dispositivo as
OrganizacGes Sociais e s0 se aplicardo, no que couber, as Organizac6es da Sociedade Civil de
Interesse Publico, qualificacdes que serdo tratadas em tépicos proprios™°.

A Lei n° 13.019/2014 renova as parcerias, propOe transparéncia na forma de

escolha e na prestacdo de contas. Apesar de atingir o fim proposto, que é dar seguranca aos

128 Frise-se que, originalmente, na justificativa do PLS, estava prevista a nomenclatura “terceiro setor”, no
entanto, no decorrer da tramitag@o, ocorreu a mudanga para a denominacdo “organizac¢des da sociedade civil”.

129 \er relatério do final do grupo de trabalho marco regulatério das organizacdes da sociedade civil. (BRASIL.
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Marco regulatério das OSCs: Relatorio. Disponivel em:
<http://www.secretariageral.gov.br/mrosc> acesso em fev.2014.

1%0Art. 3% N&o se aplicam as exigéncias desta Lei:

I - as transferéncias de recursos homologadas pelo Congresso Nacional ou autorizadas pelo Senado Federal
naquilo em que as disposi¢Bes dos tratados, acordos e convencdes internacionais especificas conflitarem com
esta Lei, quando os recursos envolvidos forem integralmente oriundos de fonte externa de financiamento;

Il - as transferéncias voluntarias regidas por lei especifica, naquilo em que houver disposi¢cdo expressa em
contrario;

111 - aos contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais, na forma estabelecida pela Lei n° 9.637, de 15
de maio de 1998.

Art. 4° Aplicam-se as disposicGes desta Lei, no que couber, as relagGes da administragio plblica com entidades
qualificadas como organizagBes da sociedade civil de interesse publico, de que trata a Lei n°9.790, de 23 de
margo de 1999, regidas por termos de parceria.



49

atores envolvidos, ela mesma néo resolve o problema de inflagéo legislativa, na medida em
que deixa claro que ndo serd aplicada as OS e aplicara no que couber as OSCIP’s.

Observou-se que ainda inexiste na legislacdo qualquer teor em relagéo a aplicacéo
dessa lei as parcerias na area da saude, sendo, portanto, questdo que carece de reflexdo. Como
sera visto no capitulo préprio, a parceria estabelecida entre o “terceiro setor” e o Sistema
Unico de Sadde tem permissivo constitucional e é regulamentada pela Lei n° 8.080 de 19, de
setembro de 1990, como afirma Lenir dos Santos: “[...] a participacdo complementar o setor
privado ao SUS nao se enquadra como transferéncia de recursos para o desenvolvimento de
parcerias e fomentos publicos™".

Certamente ha muitos pontos da lei que suscitam ddvidas: a aplicacdo dessa
norma geral aos demais entes federativos, como Estados e Municipios; a extincdo dos
convénios, melhor, restringiu o instituto do convénio as relagbes voluntarias de cooperagédo
interfederativa, e a aplicacio da mesma no ambito da salde. Por outro lado,
independentemente desses questionamentos, que j& estdo sendo discutidos pelos operadores
do Direito, a publicacdo da lei foi positiva, ja que abordou pontos criticos da parceria entre as
entidades do “terceiro setor” e a administracdo publica.

A supramencionada lei entraria em vigor no dia 27 de julho de 2015. No entanto,
no més de julho do corrente ano, foi editada a medida proviséria, n® 684 de 21 de julho de
2015, que adiou a entrada em vigor para janeiro de 2016. Essa medida proviséria estendeu
0 prazo para a entrada em vigor, a fim de que os entes publicos possam se adaptar as novas
regras, adequando legislacdes especificas e estruturas administrativas. Esse prazo é

importante, pois abre espaco para as discussdes existentes e a regulamentacéo da lei.
2.3 NATUREZA JURIDICA DAS ATIVIDADES DESENVOLVIDAS
Téo dificil quanto conceituar o terceiro setor é delimitar o campo de abrangéncia

das atividades que podem ser desempenhadas pelas entidades que o compdem. A Constituicdo

Federal, em alguns momentos, demonstra a preferéncia da parceria estabelecida entre a

131 SANTOS Lenir. Por que a Lei n° 13019 néo se aplica ao regime da complementariedade dos servicos de
saude? Disponivel em:
http://www.idisa.org.br/img/File/Por%20que%20a%20Lei%20n%C2%BA%2013019,%20de%202014,%20n%C
3%A30%20se%20aplica%20a0%20SUS.pdf>. Acesso em: jun. de 2015.

132 BRASIL. Medida Proviséria 684 de 21 de julho de 2015. Disponivel em: <

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2015/Mpv/mpv684.htm>. Acesso em: julho.2015


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Mpv/mpv684.htm
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Administracdo publica e as entidades sem finalidade lucrativa, priorizando sua atuagdo na
4rea da educaco e da salide em detrimento da contratacdo dos servicos no mercado™**.

A fim de cumprir suas obrigaces, o Estado passou a ver a sociedade como
parceira e privilegiou institutos com a participacéo. O direito, por sua vez, para acompanhar
essa evolucdo, buscou novos paradigmas que o adequassem & sociedade moderna. A razéo
dessa construgdo foi o tratamento digno ao individuo, “ndo se tratava, pois, de uma tentativa
da Igreja Catolica de impor uma nova concepgdo de Estado, mas de apontar mecanismos de
construir uma sociedade mais justa”134.

A recente democratizacdo vivida no pais, conjuntamente com o movimento
neoliberal, sdo considerados fatores que fortaleceram as atividades do “terceiro setor”, ja que
tem como atores principais a sociedade civil**®>. A globalizagdo, a nova expectativa de uma
geracdo de direitos humanos, “o principio da solidariedade social, promovida pelo agir

»136 contribuiram

comunicativo das pessoas em busca de um consenso verdadeiro (racional)
para a plurificacdo dos canais de participagéo.

Da mesma forma e modo, os servigos publicos evoluiram e o principio da
eficiéncia passou a ser buscado pela administracdo publica. Com a Constitui¢do “Cidada”, de
1988, houve maior preocupacdo com os direitos sociais, a despeito de ndo ter conseguido
sozinho cumprir com essa demanda ao longo do tempo. Isso significa dizer que a
Administracdo publica sempre se valeu da sociedade civil para cumprir sua obrigacdo de
promover a justica social e o bem estar.

Maria Tereza Fonseca Dias entende que, embora 0S Servi¢os sociais sejam
diferentes dos servigos administrativos, comerciais e industriais, uma vez gque nao se sujeitam
ao regime de concessdo e permissio de servicos publicos™’, cada vez mais essas entidades

firmam instrumentos com o intuito de buscar repasses de recursos financeiros com a

13Art. 199. A assisténcia a satde é livre 4 iniciativa privada.

§ 1° - As instituicdes privadas poderdo participar de forma complementar do sistema Gnico de salde, segundo
diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrdpicas e
as sem fins lucrativos. [...]

B34 EALCAO, Joaquim. Novas parcerias entre os setores publico e privado. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2011,
p. 20.

135 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 128.

136 Cf. CRUZ, Alvaro Ricardo. Habermas e o Direito Brasileiro. Rio de Janeiro, Limen Jdris, 2006, p. 89.
'DIAS, Maria Tereza Fonseca Politicas publicas e terceiro setor. In: FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Jilio
Cesar dos Santos; DIAS, Maria Fonseca (org.). Politicas publicas: possibilidades e limites. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 275.



51

administragdo publica. Tendo em vista esse beneficio, alguns autores tecem duras criticas as
parcerias entre as entidades e o Estado™®.

Os recursos necessarios as agdes sociais dessas entidades, em sua maioria,
originam-se das parcerias tanto com 6rgdos governamentais quanto com de instituicdes da
iniciativa privada. A “descentralizacdo social”, expressdo utilizada por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, é fundamental para a realizacdo do principio do pluralismo insculpido no Texto
Constitucional e necessaria pela valorizacdo do homem e busca da responsabilidade social**.

No livro O Estado entre a filantropia e a assisténcia social (2011), Maria Luiza
Mestriner faz um apanhado historico dos direitos sociais no Brasil, mais especificamente na
assisténcia social, abrangendo o periodo de 1930 até os dias de hoje, e entende que a “questao
social” sempre foi desenvolvida com a ajuda da sociedade civil, cabendo ao Estado atuacéo na
forma de apoio as entidades sem finalidade lucrativa®.

Resta claro, portanto, que as atividades exercidas pelas entidades de “terceiro
setor”, além de diversificadas, tém cunho social, enfrentando, por isso, varios problemas
acerca da conceituacdo e delimitacdo do campo de abrangéncia, conforme explicita Diogo de

Figueiredo Moreira Neto:

A Constituicdo brasileira de 1988 incentiva a colaboracéo social, a comecar pela
afirmacéo do principio do pluralismo, estampado no art. 1°, IV, e o da participacéo,

no paragrafo Unico do mesmo artigo, descendo mesmo, embora superfluamente, em

seu texto, a previsdo de varios instrumentos de colaboragdo participativa (...)**".

Estudos acerca de atividades desenvolvidas pelas entidades do “terceiro setor”
nem sempre apresentam perspectiva positiva, de modo que, ndo raro, as parcerias sao vistas
como oportunidade de corrupcdo e obtencdo de privilégios. Posicionando-se de forma
negativa a respeito do tema e questionando, inclusive, a “boa inten¢do” das proprias entidades
do “terceiro setor”, Carlos Montafio entende que elas deveriam ficar restritas a participagdao no

controle social do poder e na luta pela ampliagdo dos direitos sociais*%.

138 Inclusive ha bons trabalhos publicados que versam sobre o tema terceiro setor e licitagdo. Dentre eles pode-se
citar: DIAS, Maria Tereza Fonseca. Licitagio e terceiro setor. In: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; CASTRO,
Sérgio Pessoa de Paula. Tendéncias do direito administrativo: uma visdo da Escola Mineira. Belo Horizonte:
Forum, 2011.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
p. 152.

140 MESRTINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. 42 ed. Sdo Paulo: Cortez,
2011, p. 17.

1 1 dem, p. 186.

12 MONTANO, Carlos. Terceiro Setor e a questdo social: critica ao padrdo emergente de intervencéo social. 6
ed. Sdo Paulo: Cortez, 2010. p. 169.
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Na mesma linha critica, Gustavo Magalhaes, na sua tese de doutoramento, ressalta
0 regime juridico dessas entidades, que é de direito privado, e que, apesar de firmarem
parcerias, ndo se confundem com o Estado e ndo perdem caréter hibrido**,

Sem sombra de duvidas, o regime juridico aplicado as entidade do “terceiro setor”
é de direito privado. Em contrapartida, as atividades desenvolvidas sdo direcionadas a atender
as demandas sociais, que tém como pano de fundo o interesse coletivo. Diante disso, quando
essas entidades estabelecem formalmente uma relacéo juridica com o ente publico, devem ser
observados os principios e as diretrizes do regime juridico administrativo. Nesse mesmo
sentido é o entendimento de Carla Barbieri, ou seja, ao fazer a transferéncia de recursos e de

atividades, as entidades de “terceiro setor” passam a conviver com a obriga¢ao de observar os

principios da administracdo publica:

A constitucionalidade da acdo conjunta do Estado e do terceiro setor com a
transferéncia de recursos publicos do primeiro para o segundo deve ser feita de
acordo com o regramento constitucional-legal, de forma que os principios da
Administracdo publica sejam assegurados tanto pelo Estado quanto pelo terceiro
setor, que estara desempenhando funcdo publica, muitas vezes até com recursos
estatais™*.

Cumpre consignar que a observancia dos principios da administracdo publica s6
se dard no caso da celebracdo de parceria, uma vez que € inegavel a natureza juridica de
direito privado das entidades, de forma que, regra geral, ndo ha que se falar em submissao ao
regime do servigo publico. Isso se dara quando o poder publico assim o exigir e quando
houver firmado o instrumento de parceria.

Cumpre ressaltar que, embora a recente lei 13.019/2014, no seu art. 5°*°

, que
estabelece normas gerais da parceria, tenha apresentado os principios da administracdo

publica aplicados as entidades parcerias, ela lei ndo inovou o pensamento juridico, porque a

143 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: uma proposta de releitura do seu regime
juridico a luz de sua natureza contratual. Tese (Doutorado em Direito Administrativo)- Faculdade de Direito,
Universidade  Federal ~de  Minas  Gerais, Belo  Horizonte, 2011.  Disponivel em:<
http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/bitstream/handle/1843/BUOS-

G2QLZ/tese_07.04.2011 texto_principal.pdf?sequence=1>. Acesso em dez.2013. p.104.

1% BARBIERI, Carla Bertucci. Terceiro Setor: desafios perspectivas constitucionais. Dissertacdo (Mestrado em
Direito do Estado. Sub-area do Direito Constitucional- Faculdade de Direito, Universidade Catélica de S&o
Paulo, Séo Paulo, 2006. Disponivel
em:<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp012906.pdf.> Acesso em: jan.2014. p. 91.

Y“SArt. 520 regime juridico de que trata esta Lei tem como fundamentos a gestdo plblica democrética, a
participagdo social, o fortalecimento da sociedade civil e a transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos,
devendo obedecer aos principios da legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia, além dos demais principios constitucionais aplicaveis
e dos relacionados a seguir:
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Lei 8.249, de 02 de junho de 1992° e a 12.527, de 18 de novembro de 2011'", ja
apresentavam dispositivos nesse mesmo sentido.

No campo de suas atividades, importante discussao esta relacionada a questdo das
politicas publicas e ao papel das entidades sem finalidade lucrativa do “terceiro setor”, cuja
atuacdo, todavia, ocorrera de forma complementar ao Estado, conforme previsto no Texto
Constitucional™*®,

As atividades desenvolvidas por entidades especificas, que poderdo ser exercidas
pelo “terceiro setor”, estdo dispostas na legislagao infraconstitucional. Pode-se citar como
exemplo a atuagdo na area da cultura, salde, educacdo e ensino, pesquisa cientifica, meio
ambiente, crianca e adolescente, assisténcia social. Essas atividades serdo melhor analisadas

no item 3.4, quando forem analisadas as qualificaces.

2.4 FORMAS JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO DAS ENTIDADES SEM
FINALIDADE LUCRATIVA

O termo “terceiro setor” remete ao contexto das Organizagdes Sociais, das
Organizagdes da Sociedade Civil e até mesmo das entidades de utilidade pablica, cumprindo,
portanto, consignar que tais termos sdo referentes as qualificagdes juridicas conferidas pelo
Estado a essas entidades e ndo a pessoas juridicas constituidas destas formas. Isto significa

dizer que “[...] ndo se constituem um tipo auténomo de pessoa juridica”.149 Ou seja, para

Y8 Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou n&o, contra a
administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios, de Territorio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criacio ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta por cento do patrimdnio ou da receita anual,
serdo punidos na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de improbidade praticados contra o
patrimdnio de entidade que receba subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem
como daquelas para cuja criagdo ou custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com menos de cinquenta por
cento do patrimdnio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a sangdo patrimonial a repercussdo do ilicito
sobre a contribuicao dos cofres publicos.

YArt. 22 Aplicam-se as disposicBes desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem fins lucrativos que
recebam, para realizacdo de a¢Ges de interesse publico, recursos publicos diretamente do orgamento ou mediante
subvencdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos
congeéneres.

Paragrafo Gnico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas no caput refere-se a parcela dos
recursos publicos recebidos e a sua destinacdo, sem prejuizo das prestacdes de contas a que estejam legalmente
obrigadas.

148 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Politicas publicas e terceiro setor. In: FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Jalio
Cezar dos Santos; DIAS, Maria Tereza Fonseca (org.). Politicas Publicas: possibilidades e limites. Belo
Horizonte: Férum, 2008. O. 261-291, p. 286.

9 | OPES, Ana Frazao de Azevedo. Aspectos funcionais da personalidade juridica de direito privado das
organizacgBes sociais e das organizacGes da sociedade civil de interesse publico. In: PEREIRA, Claudia
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haver a qualificacdo, faz-se necesséria a prévia constituicdo da pessoa juridica nos termos da
legislacdo civil, ressaltando-se que as entidades tém natureza privada e devem ser sem fins
lucrativos.

A legislacdo brasileira prevé dois tipos de pessoas juridicas: de direito publico e
de direito privado. Como as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos poderao
ser constituidas como associacdes e fundacgdes, elas assumirdo a forma de associacdo ou

fundacao conforme previsto na Lei 10.406 de 2002, o Cédigo Civil Brasileiro™®.

Quadro 3- Comparativo das caracteristicas das entidades sem finalidades lucrativas
previstas no Codigo Civil

Tipo Associacio Civil Fundacéo
Dispositivo legal Art. 53a 61 do Cadigo Civil Art. 62 a 68 do Codigo Civil
Constituicdo Agrupamento de pessoas Por destaque de patrimonio
Atividades Nem sempre sera altruistica Altruistica
Fiscalizagdo Nem sempre serd o Ministério | Ministério Publico
Publico

Fonte: Cadigo Civil Brasileiro (pesquisa direta)

Ambas as espécies de pessoas juridicas de direito sdo semelhantes quanto a
caracteristica de nao terem finalidade econdmica, mas diferem noutros aspectos: enquanto a
fundacéo caracteriza-se por finalidade sempre altruistica com fins mais especificos, as
associacfes podem ter como finalidade o atendimento individual, de grupo restrito, ndo
necessariamente altrufstico®>. No préximo item seré tratada, separadamente, cada uma das

pessoas juridicas.
2.4.1 Associages privadas
Previstas no art. 53 do Cddigo Civil (Lei n® 10.406/2002), as associac@es privadas

podem ser constituidas com a unido de pessoas em torno de objetivos comuns, tendo como

condic&o, desde sua criacdo, auséncia de finalidade lucrativa. Essa condi¢do néo significa que

Fernanda de Oliveira (Coord.). O Novo direito administrativo brasileiro: o pablico e o privado em debate. Belo
Horizonte: Férum, 2010, vol. 2, p. 289-317, p. 320.

10 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: uma proposta de releitura do seu regime
juridico a luz de sua natureza contratual. Tese (Doutorado em Direito Administrativo)- Faculdade de Direito,
Universidade  Federal de  Minas  Gerais, Belo  Horizonte, 2011.  Disponivel em:<
http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/bitstream/handle/1843/BUQOS-

8G2QLZ/tese_07.04.2011 texto_principal.pdf?sequence=1>. Acesso em dez.2013, p. 92.

151 | OPES, Ana Frazao de Azevedo. Aspectos funcionais da personalidade juridica de direito privado das
organizacgBes sociais e das organizagGes da sociedade civil de interesse publico. In: PEREIRA, Claudia
Fernanda de Oliveira (Coord.). O Novo direito administrativo brasileiro: o pablico e o privado em debate. Belo
Horizonte: Férum, 2010, vol. 2, p. 289-317, p. 333.
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a pessoa juridica dard prejuizo, mas que ndo distribuird seus lucros e dividendos entre 0s
associados.

Antes de adentrar a analise da verdadeira atuagao das entidades de “terceiro setor”
na promocdo da salde no pais, sera analisado outro direito fundamental, que tem ligacéo
direta com 0 mesmo: associacdo. O direito de associacdo esté previsto na Constituicdo Federal
e teve sua primeira aparicdo na Constituicdo de 1891, quando a intervencao da policia era
permitida para manter a ordem publica. A segunda Constituicdo brasileira a versar sobre o
tema foi a de 1934.

Segundo Carla Barbieri, “[...] o tratamento dado ao que hoje denominamos
terceiro setor na Constituicdo de 1937 carregou 0 momento historico que o Pais vivia,
restringindo a liberdade de associacdo quando esta apenas se mostrasse contraria aos bons
costumes”™>2. A despeito dessa previsdo, bem como de o direito de associacdo estar previsto
no texto constitucional, 0 mesmo n&o previa, nas constituicdes anteriores, a criacdo de setor
independente na sociedade, para a prestacdo de servicos de interesse coletivo™®, como

reafirma a mesma autora:

Interessante notar que a Carta de 1937 foi a primeira a constitucionalizar o
mutualismo do Estado perante a sociedade civil organizada, no ambito da infancia e
juventude, aproveitando-se de estruturas ja criadas para o desempenho de seu dever
constitucional nessa area. Essa simbiose voltou a aparecer apds a Emenda n. 19 a

nossa Constituicdo Federal de 1988, que instituiu a reforma administrativa sob os

auspicios do pensamento neoliberal do Estado minimo™*.

Como se pode perceber, o direito de associacdo esta previsto ha muitos anos nas
constitui¢Ges brasileiras e € de fundamental importancia para formar a atuacdo da sociedade
civil organizada. Mais uma vez se comprova que as entidades sem finalidade lucrativa sempre
existiram, ora de forma mais atuante, ora de forma mais marginal.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, inegavelmente as estruturas do direito e o0
Estado modificaram-se: o direito evoluiu, deixou de ser formal; a democracia substantiva
passou a ser o sustentdculo do Estado Democratico de Direito, marcado pelo consenso, pela
dialeticidade e pela constitucionalizacdo™®. Desencadeada também pelo segundo conflito

mundial, a constitucionalizacdo do direito também auxiliou na mudanca de papel da

12 BARBIERI, Carla Bertucci. Terceiro Setor: desafios perspectivas constitucionais. Dissertacdo (Mestrado em
Direito do Estado. Sub-area do Direito Constitucional — Faculdade de Direito, Universidade Catdlica de Séo
Paulo (SP), 2006. Disponivel em:<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp012906.pdf.>
Acesso em: jan. de 2014, p. 73.

53 |hdem, p. 73.

4 Ihdem, p. 75.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 58.
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Administracdo publica. Diante disso, muda o papel do Estado, que assume novas funcgdes
relativas a regulacdo da economia e ao fornecimento de prestacdo aos cidadaos necessitados,
fruto do paradigma de estado de bem estar social.

Nessa perspectiva, o direito administrativo foi reestruturado, ganhou nova
concepcao, sendo adaptado & nova realidade e & sociedade de maltiplos interesses ptblicos™®,
cuja sistematizacdo dos poderes e deveres passou a ser tracada a partir dos delineamentos
constitucionais, com énfase nos direitos fundamentais.

A Administracdo publica passou a assumir pluralidade de atividades, e essas
novas funcgdes sdo assumidas com regulagdo, mediante o uso do direito privado, acarretando
importantes mudancas: a no¢do de poder estatal, que antes girava em torno do poder, passa a
girar em torno da atividade; o centro, que era ocupado pelas pessoas estatais, agora € ocupado
pela funco estatal™’.

A atividade administrativa desenvolvida em prol do cidaddo é centrada no bem
estar do mesmo, de modo que o Estado, como prestador, passa a ter uma visdo mais
consensual, sem a imposicdo de antigamente, que ndo desaparece, mas é tratada apenas para o
poder de policia’®®.

Com o aumento das atividades da administracdo publica e com a exigéncia de
parceiros para a consecucgao de objetivos, as entidades sem finalidade lucrativa ganham forca.
Soma-se a isso um antigo principio da igreja catdlica que reaparece e fundamenta as
atividades da administracdo publica: o principio da subsidiariedade.

Diante dessas transformacdes, foi necessario repensar a funcdo da Administracédo
publica junto ao modelo de democracia substancial, retomado um antigo principio — o
principio da subsidiariedade —, que esta relacionado & concentragdo de poder™®®. Foi utilizado

pela Igreja catolica, que com a constitucionalizacdo do direito, foi relembrado na Alemanha e

1% ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: A busca da verdadeira especialidade. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2010, p. 163.

17 ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: A busca da verdadeira especialidade. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2010, p. 170.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar,
2000, p. 42.

139 Ana Carolina Siqueira Lara se manifesta da seguinte forma sobre o tema: “Estado, sociedade civil, grupos
sociais e cidaddos sao instancias de atuacdo que mantem suas autonomia em diferentes niveis, e a0 mesmo
tempo, comunica-se. Nesse sentido, a esfera publica torna-se um elementos de efetivacdo deste quadro de
atuagdo [...]” (LARA, Ana Carolina Siqueira. A organizacdo do terceiro setor e a renovacdo da relagdo do
estado com a sociedade civil. Dissertacdo (Mestrado em Direito Pablico) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade  Catolica  de Minas  Gerais, Belo Horizonte, 2006. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_LaraAC_1.pdf> Acesso em: agosto/2013, p. 69.
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no direito comunitéario europeu®®

. O Estado subsidiario apenas incentiva e fomenta atividades
que o particular tem condigOes de exercer.

Para tanto, percebe-se o crescimento de iniciativas de participacdo voltadas para o
desenvolvimento social e a recriacdo de antigos institutos herdados do catolicismo portugués.
Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, ha dois tipos de descentralizacdo: a funcional e a
social.'®* H& um retorno para a utilizacdo das formas do direito privado, e a sociedade civil,
atuando em conjunto com o Estado para a realizacio dos interesses publicos™®?, assume certas
funcBes, necessitando, para isso, organizar-se e ganhar forma. Desse modo, as formas das
pessoas juridicas, cuja existéncia se dard com o registro no cartério de pessoas juridicas e
sendo regida por um Estatuto Social, serdo tratadas no campo do direito civil. Esse Estatuto é
de suma importancia para esse tipo de entidade, posto estar previsto o escopo de suas
atividades e suas finalidades precipuas.

Caracterizando-se sob a forma altruistica de realizacdo de interesses, 0s
interessados unem-se e congregam-se para a realizacao de interesses comuns, havendo ou néo
capital constituido®®. Sob pena de nulidade, o art. 54 do Cédigo Civil prevé os requisitos
minimos que deve conter o estatuto, conforme opina Eduardo Sabo Paes:

O estatuto de uma associagao € peca de primordial importancia para a entidade. Nela
devem estar previstos todos os fundamentos da atividade que desejam os associados

seja desenvolvida de forma coletiva. E, portanto, norma fundamental e norteadora da

organizacdo, na qual deverdo estar consignadas as normas gerais e especificas que

regerso suas atividades'®*.

Orgdo deliberativo e colegiado, a Assembleia Geral é o principal 6rgdo da
associacdo e tem ainda a funcdo de destituir administradores, aprovar as contas, bem como
modificar o Estatuto. A extin¢do das associacfes pode se dar por iniciativa dos associados,

165

por acdo do Ministério Publico ou de qualquer interessado™", podendo ocorrer sob trés

modalidades: a convencional, a administrativa e a judicial.

10 BARACHO, José Alfredo. O Principio da Subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 58.

%1 Ihdem, p. 47.

162 ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: A busca da verdadeira especialidade. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2010, p. 176.

163 pAES, José Eduardo Sabo. Fundagéo e Entidades de Interesse Social. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 42.

164 |hdem p.79.

165 Cf. PAES, José Eduardo Sabo. Fundagéo e Entidades de Interesse Social. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p.
71.
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Em regra, & luz do art. 61'° do Cédigo Civil, uma vez dissolvida a associacéo,
seu patriménio sera atribuido a entidades de fins ndo econémicos designadas no estatuto, ou

ainda a instituicdo municipal, estadual ou federal de fins iguais ou semelhantes.

2.4.2 Fundac0es

A despeito de ndo haver defini¢do legal no ordenamento juridico, a fundacéo nédo
resulta da unido de individuos, mas da afetacdo de um patriménio que se personifica mediante
a manifestacdo de vontade do instituidor para a realizacdo de fins ideais, nos termos do art.
62'%" do Cédigo Civil. A fundacdo é, portanto, a personificacdo de um patriménio. A respeito
do tema, Ana Frazdo de Azevedo Lopes se manifesta no sentido de que “[...] as fundagdes sdo
consideradas as pessoas juridica com maior nivel de abstracdo, pois se baseiam apenas na
ideia da afetagdo patrimonial™*®®.

Apesar de a fundacéo ser isenta de fins lucrativos e de sua criacdo ser por escritura
publica ou testamento, a existéncia da pessoa juridica, tal como ocorre com a associacao,
ocorrera com o registro civil da pessoa juridica no cartério competente.

Seus objetivos estdo previstos no Estatuto Social, documento que demonstra a
finalidade precipua e outros assuntos de importancia bem como as disposicGes obrigatorias
para funcionamento regular da fundacéo. S&o requisitos para constitui¢cdo de uma fundacao:

(i) afetacdo ou destacamento de bens livres do instituidor;

(i) instituicdo por escritura publica ou testamento;

(iii)  elaboracdo do estatuto — a luz do art. 65 do CC, o estatuto da fundagéo
poderd ser elaborado pelo préprio instituidor, fiduciariamente (em
confianca) por terceiro ou subsidiariamente pelo MP (se ndo for feito
no prazo colocado pelo instituidor ou ndo havendo prazo, se nao

efetivado no prazo de 180 dias);

1%6Art. 61. Dissolvida a associacdo, o remanescente do seu patrimdnio liquido, depois de deduzidas, se for o
caso, as quotas ou fracdes ideais referidas no paragrafo Unico do art. 56, serd destinado a entidade de fins ndo
econdmicos designada no estatuto, ou, omisso este, por deliberacdo dos associados, & instituicdo municipal,
estadual ou federal, de fins idénticos ou semelhantes.

%7Art. 62. Para criar uma fundagdo, o seu instituidor fara, por escritura plblica ou testamento, dotagdo especial
de bens livres, especificando o fim a que se destina, e declarando, se quiser, a maneira de administra-la. [...]

168 | OPES, Ana Frazao de Azevedo. Aspectos funcionais da personalidade juridica de direito privado das
organizacg0es sociais e das organizacdes da sociedade civil de interesse publico. In: PEREIRA, Claudia Fernanda
de Oliveira (Coord.). O Novo direito administrativo brasileiro: o publico e o privado em debate. Belo Horizonte:
Forum, 2010, vol. 2, p. 289-317, p. 343.
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(iv)  aprovacdo do Estatuto: como regra geral, € o MP que o aprova.
Segundo José Eduardo Paes: “[...] em norma esquisita — art. 1202 do
CPC — esta estabelecido que, se 0 MP elabora o estatuto, o juiz devera
aprova-lo”;

(v) registro publico da fundacdo no Registro Civil das Pessoas Juridicas.

Compostas de trés 6rgdos (Conselho Curador, Conselho Administrativo e
Conselho Fiscal), as fundacGes somente poderdo ser constituidas para fins morais,
educacionais, religiosos ou assistenciais (Paragrafo Unico, do art. 62'°°, do Cédigo Civil).

Pela legislagdo vigente, o Ministério Publico € o 0rgdo responsavel pela
fiscalizacdo e pelo velamento das fundagdes. Destarte, os membros do “Parquet” poderao
assistir as reunides, podendo, inclusive, discutir o assunto em pauta, devendo, portanto, ser
informado das reunides e das nomeacdes de dirigentes, bem como ter ciéncia da modificagcdo
estatutaria.

O art. 69 do Cadigo Civil dispde acerca da dissolucdo da fundacdo que, uma vez
dissolvida, seu patrimdnio sera atribuido a entidades de fins ndo econémicos designadas no
estatuto, ou, omisso este, a instituicdo municipal, estadual ou federal de fins iguais ou
semelhantes. Segundo Eduardo Sabo Paes, a fundacdo poderd ser extinta de trés formas
(administrativa, convencional ou judicial), pelo “Conselho de Curadores ou a Diretoria
Executiva, sob o acompanhamento do 6rgdo do Ministério Publico, [que] procederd a sua
liquidag:éo”lm.

Vistas as formas que as entidades sem finalidades lucrativas podem assumir, bem
como a caracteristica de cada uma delas, passa-se as forma de parcerias, discutindo-se 0s
titulos que dao ensejo as qualificacBes, diferenciando cada uma das entidades e submetendo-

as as regras proprias.

169 1...] Paragrafo Gnico. A fundagdo somente podera constituir-se para fins religiosos, morais, culturais ou de

assisténcia.
170 pAES, José Eduardo Sabo. FundacBes, associacdes e entidades de interesse social: aspectos juridicos,
administrativos, contabeis, trabalhistas e tributarios. 2003, p. 234.
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3 PARCERIAS ENTRE A ADMINISTRACAO PUBLICA E O “TERCEIRO SETOR”

As parcerias'’* existentes entre as entidades de “terceiro setor” e a administragdo
pUblica sdo bem antigas e, conforme o contexto da época’’?, elas podem variar, além de serem
levantados questionamentos quanto a sua legalidade. A formalizacdo dessa relacdo do Estado

com as entidades sem finalidade lucrativa se dara por ajustes administrativos'’

, tais como o
termo de parceria, contrato de gestdo e os mais recentes, termo de colaboragdo e termo de
fomento. Este capitulo tem como escopo a analise da formalizacdo da parceria e suas
implicagdes para as entidades sem finalidade lucrativa.

Outro ponto que serd analisado diz respeito a pluralidade de interesses publicos
consagrados pela Constituicdo de 1988 e a participacdo da sociedade na definicdo das
prioridades a serem atendidas pelo Poder Publico. A questdo que orientou a proposta deste
capitulo e de todo o trabalho é a ideia de subsidiariedade, que é o sustentaculo das parcerias
existentes entre as entidades do “terceiro setor” e a administragdo publica. O conceito de
subsidiariedade, tal como cunhado por Silvia Faber Torres e José Alfredo de Oliveira
Baracho, foi eleito como marco tedrico, transmitindo a nocao de complementariedade.

Foi fundamental para o crescimento do “terceiro setor” ndo s6 a democratizagao
do pais, mas também a reforma administrativa gerencial, considerada por muitos autores,
como de carater neoliberal’™. Nesse sentido, Evelina Dagnino, em trabalho sobre o tema,
discutiu a importancia de que ndo haja a mistura de ambos 0s cenarios (democratizacdo e

reformas neoliberais) para que sejam apresentados os beneficios de ambos. Para a autora, o

7! Esta expressdo é bem criticada por Celso Antonio Bandeira de Melo, por se apresentar bem genérica. Para o
autor, “Parceria também é uma expressdo extremamente genérica prestante para indicar qualquer modalidade de
colaboracdo entre a entidade publica e particulares; logo, também insuficiente para permitir identificar o instituto
juridico que estaria em causa” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. 14
ed. So Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 223).

172 |LEAL, Rogério Gesta. Estado administracdo pUblica e sociedade: novos paradigmas. Porto Alegre: Livraria
dos Advogados, 2006, p. 175.

173 «Ajuste” sera utilizado aqui para demonstrar a formalizagdo das parcerias, haja vista a diversidade de
instrumentos existentes. Essa expressdo é utilizada por Maria Tereza Fonseca Dias (DIAS, Maria Tereza
Fonseca. Acordos administrativos: reflexfes e apontamentos para a revisdo da legislacdo dos contratos
administrativos. in: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; AREDES, Sierele Nunes. MATOS, Frederico Nunes de
(Coord.). Contratos administrativos: estudos em homenagem ao Professor Florivaldo Dutra de Araljo. Belo
Horizonte: Férum, 2014, p. 205-224).

1% O neoliberalismo sugere o Estado minimo, uma politica voltada para 0 mercado e ndo para a sociedade. Esse
pensamento emerge com Margaret Thatcher, na Inglaterra, Ronald Regan, nos EUA, e Khol, na Alemanha. Esse
ideal ainda sugere crise do Estado e a necessidade de reforma (VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as
parcerias com a administragdo publica: uma andlise critica. 22 ed. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 57 e 58). A
respeito do assunto, consultar: GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a
sociedade civil para além do bem e do mal. Belo Horizonte: Férum, 2009; MONTANO, Carlos. Terceiro Setor e
a questdo social: critica ao padrdo emergente de intervencdo social. 62 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2010; VIOLIN,
Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a administracdo publica: uma andlise critica. 2% ed. Belo
Horizonte: Férum, 2010.
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que efetivamente ocorre na compreensdo do fendbmeno do terceiro setor € o que chama de
“confluéncia perversa™ ",

Nesse sentido, o problema de investigacdo abordado é se ha maneira de a
administracdo assegurar a todas as entidades sem finalidade lucrativa o igual direito de
celebrar ajustes administrativos e, consequentemente, a igualdade de acesso a repasses de
verbas pablicas. Sera abordada, ainda, a questdo da obrigatoriedade de realizacdo de selecdo
pUblica'’®, bem como as formas de repasse.

A base para o estabelecimento das parcerias esta pautada na ideia de
subsidiariedade, uma vez que o mesmo sugere a distribuicdo de competéncias entre o0s
individuos, os grupos sociais e o Estado. Desse modo, a sociedade comporta-se como
detentora da iniciativa e quando o Estado se apresenta como mediador das relacbes com o0s
individuos, no entender de Ana Carolina Siqueira Lara'’”. No tépico 3.1, serdo abordadas as
principias caracteristicas desse tema.

No item 2.2, foi vista a diversidade do “terceiro setor” e os problemas
relacionados a sua denominacéo, €, no item 2.4, as duas formas juridicas de direito privado
que as entidades podem assumir: associacdo e fundacdo de direito privado. Para estabelecer as
parcerias, essas pessoas juridicas ainda poderdo receber qualificacBes. Diante disso, neste
capitulo, também serdo abordadas essas qualificacbes existentes na legislacdo
infraconstitucional, bem como a forma de escolha das entidades para a formalizagéo do termo

de parceria.

3.1 SUBSIDIARIEDADE COMO BASE DAS PARCERIAS ENTRE A ADMINISTRACAO
PUBLICA E O “TERCEIRO SETOR”

Como a ideia de subsidiariedade ndo é originaria do direito pablico, como muitos
pensam, mas do pensamento da Igreja Catdlica, o presente estudo adotou-a como marco
te6rico'’®, para explicar a parceria firmada entre o Estado e as Misericordias.

> DAGNINO Evelina. Confluéncia perversa, deslocamentos de sentido, crise discursiva. Disponivel em:
http://biblioteca.clacso.edu.ar/ar/libros/grupos/grim_crisis/11Confluencia.pdf. Acesso: set. de 2013, p. 195.

176 Com a publicagdo da Lei n° 13.019/2014, ndo havera mais a discussdo acerca da aplicacdo da Lei 8.666/93
para a escolha das entidades que firmardo parceria, pois aquela lei expressamente previu que a forma de escolha
se dara por chamamento publico.

Y7 ARA, Ana Carolina Siqueira. A organizacdo do terceiro setor e a renovacéo da relacdo do estado com a
sociedade civil. Dissertacdo (Mestrado em Direito Pudblico)- Faculdade de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2006. Disponivel em:
http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_LaraAC_1.pdf. Acesso em: agosto/2013, p. 69.

8 TORRES, Silvia Faber. O principio da subsidiariedade no Direito Publico contemporaneo. Rio de Janeiro,
Renovar, 2001, p. 65.
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N&o é demais lembrar que a subsidiariedade, como principio de direito, € um dos
fatores de recrudescimento do “terceiro setor”, mas ele isoladamente n&o explica o
crescimento das parcerias existentes na sociedade contemporanea. Desse modo, é importante
informar que, além da subsidiariedade, alguns fatores contribuiram para o crescimento das
entidades do terceiro setor, a partir da década de 1970: globalizacao; ineficacia/ineficiéncia da
administragdo publica e a necessidade de reforma do aparelho do Estado; reconstrucdo da
ideia de sociedade civil; mudancas processadas no modelo capitalista, no perfil do mercado,
no setor privado e, consequentemente, nas empresas; importancia econémica do terceiro setor;
revisao da ideia de democracia'”.

Quando se pensa em parceira entre a administracdo publica e as entidades do
“terceiro setor”, questiona-se 0 limite da atuacdo do Estado. Para tanto, e a fim de que esse
ponto seja esclarecido, € importante que se faca a analise da ideia da subsidiariedade, de
forma isolada, ja que, como dito anteriormente, a atuagdo das Santas Casas antecede as
discussdes acerca do proprio papel das relagdes entre o Estado e 0 mercado.

Relacionado a discussdo sobre a concentracdo de poder, o principio da
subsidiariedade é um principio de poder, muito utilizado pela Igreja catdlica que, com a
constitucionalizacdo do direito, foi relembrado na Alemanha e no direito comunitério
europeu. Com este ideario, notam-se mudancas nas atribuicdes administrativas™°.

Trazendo em seu conteudo resquicios de Aristoteles, Sdo Tomas de Aquino, Kant,
entre outros, a subsidiariedade ganhou forca com os ideais cristdos, como ajuda ao préximo, e
com a ideia de justica social.

A presenca da subsidiariedade pode ocorrer como principio filosofico do direito
politico moderno ou como principio constitucional, de forma que seu entendimento dependera

do enfoque e do contexto™®

. Apresentam-se duas conotacdes distintas (vertical ou organica e
horizontal ou funcional) e ambas traduzindo a mesma ideia residual e eventual, além da
necessidade em favor de instancias de menor abrangéncia e organica.

No primeiro caso, chamado de organico, entende que a competéncia para a funcao
¢ atribuida ao organismo mais proximo da questdo tratada, de forma que a subsidiariedade
torna-se critério de determinacdo da descentralizagdo politica e/ou administrativa. No carater

funcional, o protagonismo é o individuo e a sociedade civil, de modo que a consecugdo das

9 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulagdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 128/152.

180 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Plblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.
285.

181 GABARDO, Emerson. Interesse Publico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 232.
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atividades necessérias ficara a cargo do particular e incumbira aos organismos estatais uma
competéncia de carater complementar.

Para o melhor entendimento dessa organizacdo, € necessario analisar a sociedade
a partir de niveis de organizacdo. O grande desafio, apos a consolidacdo da subsidiariedade,
foi o estabelecimento de parametros para a sua afericdo como principio juridico. Rafael
Oliveira pontua que esse principio é importante elemento da satisfacdo do interesse publico
por parte do particular, na medida em que o mesmo visa a realizacio de tarefas publicas*®.

Odete Medauar, a despeito de ressalvar que esse posicionamento ndo é unanime,
pontua que “[...] o principio da subsidiariedade horizontal é aventado como critério nas
relagOes entre a esfera de atuagédo estatal e a iniciativa privada para conferir primazia a esta e
carater residual équela”lgg.

O Estado permite a associagdes intermedidrias promover assuntos e atividades
publicas relacionadas ao fazer social concreto, para que possam efetuar de maneira livre,
duradoura e eficaz, todas as atividades que sdo de sua competéncia exclusiva.
Concomitantemente, o Estado dirige, vigia e fiscaliza, por via direta e propria, e subsidia o
que os grupos podem fazer diretamente®®*.

Embora apresente vérias caracteristicas distintas, podendo ser definido no campo
econdmico ou do direito, o principio da subsidiariedade, como explana Silvia Faber Torres,
tem conteddo sociolégico, na medida em que visa a organizacdo da sociedade, orientando-se
pelo individuo e pelos grupos intermediarios™®.

No direito, a subsidiariedade estd diretamente ligada a ideia de
complementariedade. A intervencdo do estado no &mbito social se da conforme sua estrita
necessidade e utilidade e reclama os esforcos de discricdo dos poderes publicos, pela

prevaléncia das iniciativas da sociedade, como pontua José Alfredo de Oliveira Baracho*®:

A subsidiariedade ndo é apenas um simples principio de reparticdo de competéncias
entre drgdos ou coletividades estatais. Ela fixa o proprio principio de competéncias,
dai decorre que a subsidiariedade possa ser um principio de Direito Constitucional.
A busca do principio da subsidiariedade, como principio de Direito Constitucional,
aparece na organizacao administrativo do Estado, sendo que o debate ndo é apenas o
da descentraliza¢do, mas da desconcentragdo.

182 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracéo publica, concesses e terceiro Setor. 3% ed. So Paulo:
Editora Método, 2015, p. 334.

18 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc&o. 22 ed. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2003,
p. 245.

184 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio da subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro:
Forense, 2003, p. 49 e 50.

185 TORRES, Silvia Faber. O principio da subsidiariedade no Direito Publico contemporaneo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 191.

188 |pdem, p. 94.
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Na l6gica dos direitos sociais, a Constituicdo Federal utiliza a ideia de
subsidiariedade a fim de prever as parcerias que poderdo ser firmadas, de forma que se pode
afirmar que a subsidiariedade é um dos principios implicitos na Carta Magna, como afirma
José Alfredo de Oliveira Baracho: “[...] participa da fungdo reguladora do Direito, desde que
comunica a certos destinatarios, isto &, ao legislador, julgador e ao administrador [...]"**".

A ideia de subsidiariedade tem como escopo a intervengdo minima do Estado na
sociedade pluriclasse, ou seja, somente onde a sociedade civil ndo consegue intervir'®®, de
modo que o estado complementard a sociedade, no entendimento de Baracho. Importante

189

transcrever o pensamento de Diogo de Figueiredo Moreira Neto™" a respeito do principio da

subsidiariedade:

[...] o refluxo do onimodo poder estatal permitira que a sociedade retome espago
decisério e assuma um papel protagdnico na escolha de seu préprio destino,
recolocando, no processo, o Estado, como seu instrumento, principalmente para
atingir sucessivos niveis de competitividade.

Silvia Faber Torres*® entende que o principio da subsidiariedade possui carater
neutro. Este entendimento é criticado por Emerson Gabardo, do ponto de vista da Igreja
catdlica, ndo hd como defender a neutralidade, pois demonstra uma preferéncia. E se fosse
neutra, seria inGtil. Desse modo, a ideia de subsidiariedade estd muito longe de ser neutra, ja
que se presta a nocdo interventiva, a depender do que se entende por “incapacidade privada”.

Sem negar a solidariedade do Estado, a aplicacdo da subsidiariedade leva a
conciliacdo entre as diversidades mais variadas e estd assentada na concepcdo de uma
sociedade plural, dotada de sentido mais amplo, visando a capacidade de atuacdo com
efetivacdo dos fins individuais e sociais. Segundo José Alfredo de Oliveira Baracho, a légica
é que ndo se pode transferir para uma sociedade maior tudo o que pode ser feito por uma

sociedade menor®®?.

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O principio de subsidiariedade: conceito e evolugdo. 2003, p. 29.

188 |hidem, p. 52.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
p. 122.

1% GABARDO, Emerson. Interesse Piblico e subsidiariedade. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 222. Pode ser
citado, ainda, Diogo de Figueiredo e Margaridade Salena d’Oliveira Martins.

91 Ihdem, p. 52.
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Diogo de Figueiredo Moreira Neto'%

pontua o centro do principio da
subsidiariedade, que seria reconhecer a prioridade no atendimento de interesses sociais por
parte dos corpos sociais, sobre os interesses politicos. Partindo desse entendimento, é
importante desenvolver a sociedade organizada em todas as suas atividades, so justificando a
atuacdo do Estado quando ela necessitar dessa atuacio*®.

O Estado incentiva e fomenta atividades que o particular tem condicdes de
exercer. Para tanto, percebe-se ndo s6 o crescimento de iniciativas de participacdo voltadas
para o desenvolvimento social, mas também a recriagdo de antigos institutos herdados do
catolicismo portugués, de modo que a sociedade civil assume certas fungdes a fim de realizar
0 bem comum.

Por fim, para demonstrar a total adequacdo desse principio ao direito
administrativo moderno, além da pertinéncia do mesmo, na prestacdo de servico de saude
(objeto deste trabalho), Silvia Faber Torres pontua que a Constituicdo Federal prevé a
descentralizacdo, inclusive nas politicas de salde, ao repassar para 0s Municipios a
competéncia da gestdo plena, nos termos das Normas Operacionais Basicas™™.

Essa breve exposicdo acerca do principio da subsidiariedade teve como escopo
uma leitura do “terceiro setor”, a fim de justificar a atuacdo desse tipo das Santas Casas de
Misericordia, desde o Império. Com as transformagdes do Estado, consagrado por Giannini
como Estado Pluriclasse, é essencial a participacdo do administrado.

Embora seja comum o fato de os doutrinadores'®® citarem a subsidiariedade como
critério para justificar a intervencdo do Estado na Economia, ndo se pode menosprezar como
critério também o interesse publico, que ndo pode ser considerado pouco relevante. Para
Emerson Gabardo, “Equiparar a administracdo publica aos particulares é ignorar 0o que a
Constituicdo sobranceiramente expressa”. Com varios artigos da Constituicdo, o autor

demonstra que € o interesse publico que justifica a intervencgdo, e ndo a subsidiariedade, ja que

192 MOREIRA NETO. Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, p.
196.

198 |bdem, p. 188.

1% TORRES, Silvia Fazer. O principio da Subsidiariedade no direito pablico contemporaneo, p. 248.

195 A respeito do tema, consultar: BARBIERI, Carla Bertucci. Terceiro setor: desafios perspectivas
constitucionais. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado. Sub-area do Direito Constitucional — Faculdade de
Direito, Universidade Cat6lica de Sdo Paulo (SP), 2006. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp012906.pdf. Acesso em: jan. de 2014; GONCALVES,
Vania Mara Nascimento. Estado, sociedade civil e principio da subsidiariedade na era da globalizacdo. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003; LARA, Ana Carolina Siqueira. A organizacdo do terceiro setor e a renovacédo da
relagdo do estado com a sociedade civil. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) — Faculdade de Direito,
Pontificia Universidade Cat6lica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2006. Disponivel em:
http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_LaraAC_1.pdf. Acesso em: agosto/2013.
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o contetido do interesse publico tem carga axiolégica e moral imponderavel™®. Por outro lado,
0 principio servird como interpretagdo do sistema juridico-constitucional, podendo o interesse
publico e o principio da subsidiariedade conviverem mutuamente.

Em contrapartida, a subsidiariedade ndo € principio novo, e sim principio
fortalecido com esse novo prisma do Estado. A parceria estabelecida entre as entidades do
“terceiro setor” e a administracdo publica tem raizes no Estado Liberal, no qual “[...] a

59197

garantia dos direitos fundamentais é aspecto basico para qualquer sociedade moderna”™",

conforme afirma Alberto Shinji Higa:

[...] sustenta-se que se por um lado a atividade administrativa de fomento, cujo
fundamento estd centrado no principio da subsidiariedade, pode ser identificada
tanto no Estado Liberal, no Estado do Bem-Estar Social como no Estado Social e
Democrético de Direito, por outra lado, é neste Gltimo modelo que se encontra a

possibilidade de prestigio de tal fun¢do administrativa [...]198.

Tecendo duras criticas a essas parcerias, Emerson Gabardo entende que essa
“devolucdo de tarefas a sociedade” ¢ feita de maneira confortavel, gerando, portanto, com a
privatizacéo dos servicos sociais, enfraquecimento do poder politico do Estado*®.

Em contraposicao, analisando-se a Lei Orgéanica da Satde — Lei n° 8.080/1990 —,
como serd verificado no item 4.3, as entidades sem finalidade lucrativa atuardo de forma
complementar, devendo-se, ainda, demonstrar a incapacidade da administracdo publica em
realizar tais servigos.

Para as entidades sem finalidade lucrativa participarem, é imprescindivel que
sejam preenchidos os requisitos formais inscritos na lei, sendo, assim, irretorquivel o fim
pUblico da atividade, ndo havendo que se falar em atividade de fim econémico®®. Nesse
cenario, é favoravel que os interessados recebam apoio financeiro e material do sistema sob as

formas citadas no item 2.2.2 deste trabalho.

1%GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para além do bem e
do mal. Belo Horizonte: F6rum, 2009, p. 142.

197 cCRUZ, Alvaro Ricardo de Souza. Habermas e o direito brasileiro. Rio de Janeiro: LGmen Jdris, 2006, p. 196.
1% HIGA, Alberto Shinji. Terceiro Setor: da responsabilidade civil do estado e do agente fomentado. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 49.

19 Ihdem, p. 142.

20 CARVALHO, Guido Ivan, SANTOS Lenir. SUS Sistema Unico de Salde: comentéarios & Lei Orgénica da
Saude (Leis n° 8.080/90 e 8.142/90). Campinas: Editora Unicamp, 2006, p. 175.
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3.2 INSTRUMENTOSJURIDICOS DA ATIVIDADE DE FOMENTO

Nas Ultimas décadas, a relacdo entre o Direito, o Estado e a sociedade sofreu
significativa mudanca, que também interferiu em alguns ramos do Direito. O direito
administrativo contemporaneo, por exemplo, influenciado pela democratizacdo, restou
renovado, processualizado, com vistas a participagdo e consensualidade. Dessa forma,
institutos antigos ganharam forca e foram valorizados, tais como a parceria com as entidades
sem finalidade lucrativa.

Essa nova faceta do direito administrativo e das relagdes entre as esferas publicas
e privadas tem como marco temporal o pés-guerra do segundo conflito mundial®®.
Paralelamente, pelos movimentos de democratizacdo, nota-se a constitucionalizacao do direito
administrativo. Ao preverem o principio da dignidade da pessoa humana, as constituicdes,
passaram a ser o centro de referéncia do ordenamento juridico, valorizando os principios®®*.

Nessa perspectiva, a ideia de parceria é fomentada, com a nova atuacéo do Estado
na sociedade complexa, na qual se buscam atuacdes em diversas formas, como analisa Maria
Jodo Estorninho “[...] o alargamento dos fins do Estado implicou, ndo apenas a adopgdo de
novas formas de actuacdo da administracao publica, mas também na adopc¢édo de novas formas
de organizacdo dos entes que exercem tais actividades™®.

Via de consequéncia, a administracdo publica devolve a sociedade vérias
atribuicbes até entdo consideradas exclusivamente estatais, de forma que, para conseguir
atender a todas as suas atribui¢cdes constitucionais, a administracdo publica criou organismos
administrativos e buscou a regulacdo das atividades por meio das técnicas do direito privado.
Tais medidas significam avanco para o direito administrativo, na medida em que permitem a
despolitizacdo, a aplicacdo do principio da subsidiariedade e a descentralizacdo social, figuras
tipicas do principio do pluralismo®. Nessa nova perspectiva, segundo a analise de Erico
Andrade, “o Estado se abre, entdo, para o chamado terceiro setor, formado por entidades da
sociedade civil sem fins lucrativos que atuam no &mbito dos servicos sociais, como educagéo,

salide e assisténcia. Formam-se verdadeiras parcerias entre o Estado e a Sociedade™?®,

21 ANDRADE, Erico. O mandado de seguranca: a busca da verdadeira especialidade. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 168.

22 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
p. 17.

203 ESTORNINHO, Maria Jo#o. A fuga para o direito privado: contributo para o estudo da actividade de direito
privado da administragdo publica. Coimbra: Livraria Almedina, 1999, p. 53.

24 Ipdem, p. 198.

295 |pdem, p. 176.
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Esse novo direito administrativo suscita muitas discussdes e criticas, notadamente
na forma de atuacdo das entidades parceiras. De acordo com Gustavo de Magalhaes, é preciso
cautela para a andlise das parcerias estabelecidas entre a Administracdo publica e o “terceiro
setor”, na medida em que as elas t€m como fim imediato a satisfagdo dos principios e
objetivos estatuidos nos documentos constitutivos".

A discussdo sobre a relagdo entre o Estado e as entidades sem finalidade lucrativa
nos Estados Unidos € bem diferente do Brasil: enquanto aqui, elas recebem incentivos fiscais
e recursos de 6rgdos governamentais, no sistema norte-americano, vé-se um modelo mais
cooperativo®”.

As entidades sem finalidade lucrativa devem ser estimuladas e integradas como
alternativa para a prestacdo de servicos sociais?®, uma vez que, nesse novo cenario,
multifacetado, complexo e plural, o Estado precisa conciliar as diversas formas de atuacéo dos
interesses da coletividade?®. Esse estimulo sera efetuado por meio da atividade de fomento da
administracdo publica, como salienta Sundfeld e Domingos:

A modificacdo que o direito das contratacdes publicas vem experimentando quanto
aos arranjos pelos quais esses servicos podem ser prestados por entidades néo
estatais (termos de parceria com organizacGes da sociedade civil de interesse
publico/OSCIPs, contrato de gestdo com organizagdes sociais, contratos de parcerias
publico-privada com empresas etc.) €, portanto, consequéncia direta da mudanga dos
valores publicos fundamentais™°.

Entre as atividades executadas pela administracdo publica, pode ser citada a
atividade de fomento, que, para o presente estudo, é de suma importancia, na medida em que,
por meio dela, a sociedade civil podera avaliar se é atrativo o exercicio da atividade. Com

efeito, o fomento é atividade administrativa cujo escopo € alcancar finalidades e objetivos da

26 MAGALHAES, Gustavo Alexandre. Convénios administrativos: uma proposta de releitura do seu regime
juridico a luz de sua natureza contratual. Tese (Doutorado em Direito Administrativo) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2011. Disponivel em:
http://lwww.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/bitstream/handle/1843/BUOS-

8G2QLZ/tese_07.04.2011 texto_principal.pdf?sequence=1>. Acesso em dez. de 2013, p. 73.

27 COELHO, Simone de C. Terceiro Setor: Um estudo comparado entre Brasil e Estados Unidos. S&o Paulo:
Editora SENAC, 2000, p. 159-61.

2% GONCALVES, Vania Mara Nascimento. Estado, sociedade civil e principio da subsidiariedade na era da
globalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 153.

%9 | ARA, Ana Carolina Siqueira. A organizac&o do terceiro setor e a renovacéo da relacdo do estado com a
sociedade civil. Dissertacdo (Mestrado em Direito Puablico)- Faculdade de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2006. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_LaraAC_1.pdf> Acesso em agosto/2013, p. 66.

219 SUNDFELD, Carlos Ari; DOMINGOS, Liandro. Desafios do direito das politicas sociais em sadde e
educagdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari e ROSILHO, Andre (org.). Direito da Regulacéo e Politicas Publicas.
S8o Paulo: Malheiros, 2014, p. 287.
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administracdo publica de forma indireta e mediata, posto que realizada por meio dos
particulares®.

O fomento pablico tem como prioridade o incentivo para que as pessoas juridicas
de direito privado desempenhem atividades de interesse publico, respaldadas nos principios
da livre iniciativa e da economicidade??. Tendo em vista a ideia de subsidiariedade, o Estado
incentiva as entidades sem finalidade lucrativa a assumirem a prestacéo de servicos sociais, na
medida em que as mesmas deveriam ser assumidas, primeiramente, pelo ente mais “proximo”.
No caso especifico da saude, a Constituicdo Federal é expressa ao afirmar que a familia e a
sociedade civil também sdo responsaveis pelo direito a saude.

Nota-se que a atividade de fomento € tipica da administracdo publica, devendo,
portanto, ser observados os principios da administracdo publica, tais como legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, de modo que a administracdo publica so
fomentara as atividades que tiver permissivo legal. Ndo é demais lembrar, todavia, que a
legalidade aqui deverd ser entendida nos termos do direito administrativo moderno como
juridicidade.

Nesse mesmo sentido é o pensamento de Silvio Ferreira da Rocha, para quem a
atividade de fomento deve obedecer aos principios da administracdo publica, posto que é
espécie de atividade administrativa e, ato continuo, deve ser prevista em lei**. Da mesma
forma, para Silvia Faber Torres, o fomento estd diretamente relacionado a subsidiariedade,
apresentando-se como seu instrumento®,

As atividades de fomento, portanto, devem ser realizadas por instrumentos
juridicos proprios, podendo ser divididos em mecanismos diretos e indiretos. O mecanismo
direito esta na transferéncia de recursos, podendo ser citadas as subvencdes, os auxilios, as
contribuicdes e os convénios. Ja o indireto estd no incentivo fiscal, ou seja, nas “exacdes
tributarias™®*®. Em contraposicdo, vale ressaltar o pensamento de Maria Tereza Fonseca Dias,

para quem a atividade de fomento ndo € a unica fonte de recursos das entidades do “terceiro

2! ROCHA, Silvio Luiz Ferreira da. Terceiro Setor. S&o Paulo: Malheiros, 2003 (Colegdo Temas de Direito
Administrativo, 7), p. 26.

212 30UTO, Marcos Juruena Villela. Estimulos Positivos. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord.). In:
Terceiro Setor: empresas e Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007. P.
15-38; p. 17.

23 |pdem, p. 30 e 31.

2 TORRES, Silvia Fazer. O principio da subsidiariedade no direito contemporaneo. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 164.

25 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo- Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 270.
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»218 'j&4 que as entidades sem finalidade lucrativa podem receber doacdes de entidades

privadas, as quais teréo abatimento de valores no seu imposto de renda®*’.

setor

Alberto Shinji Higa apresenta esses instrumentos sob dois critérios: positivo
(aquele que oferece vantagem por parte da administracéo publica) e negativo (a administracao
publica impde algumas dificuldades para o mercado exercer a atividade em que ela pretende
fomentar)?*®. Ja os meios de fomentos sdo honorificos, econdmicos e juridicos.

Nesse mesmo sentido, de apresentar o fomento de forma positiva e negativa, é o
pensamento de Marcos Juruena Villela Souto, segundo o qual o fomento “envolve a cria¢ao
de um cenério favoravel aos investimentos™?*°, A atividade de fomento esta prevista no art.
174 da Constituicdo Federal, que expressamente cita o incentivo como forma de atuacdo da
Administracdo publica, por meio de intervencdo indireta.

No proximo topico sera verificada a situacao detalhada de cada um dos modelos
de mecanismos de fomento, a partir da classificagdo como mecanismos direto e indireto. Sera
abordada a natureza juridica de “acordos administrativos” e a forma de escolha das entidades,
uma vez que, durante muito tempo, antes da publicacdo da Lei n® 13.019/2014, a necessidade
ou ndo de licitacdo para celebracdo de convénios era um dos temas mais polémicos que

cercavam as entidades sem finalidade lucrativa®?.

3.2.1 Mecanismos de fomento direto

Sendo a atividade de fomento uma atividade administrativa, devem-se observar 0s
principios da administracdo puUblica, como legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia®".

O que caracteriza o fomento direto é a transferéncia de recursos???, como auxilios,
contratos de direito publico, termo de parceria, contratos de gestdo, e mais atualmente, o

termo de fomento e o termo de colaboragdo, previstos na Lei n® 13.019/2014. Detalhados a

21 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo- Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 266.

27 Esta ideia ser4 melhor desenvolvida em tépico proprio, ao tratar das formas de fomento indireto, item 3.2.2.
8 HIGA, Alberto Shinji. Terceiro Setor: da responsabilidade civil do Estado e do agente fomentado. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 160 e 161.

29 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Estimulos positivos. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord.). Terceiro
Setor, Empresas e Estado: novas fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 15-38;
p. 15.

#20 Contudo, com o advento da Lei n° 13.019/2014, resta claro que ha um procedimento formal de escolha, mas
ndo sera aplicada a Lei n°8666/93.

21 ROCHA, Silvio Luiz Ferreira da. Terceiro setor. Sdo Paulo: Malheiros, 2003 (Colecdo Temas de Direito
Administrativo, 7), p. 27-29.

222 |pdem, p. 271.
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seguir, esses ultimos sdo os instrumentos que formalizam a parceria. Conforme se depreende
do quadro abaixo, 0s instrumentos e as respectivas entidades podem ocorrer da seguinte

forma:

Quadro 4- Instrumentos de fomento direito e as entidade do “terceiro setor”

Instrumento | Subvencdes, Convénios®® Contrato  de | Termo de | Termo de | Termo de
S auxilios e gestdo parceria fomento colaboragdo
contribui¢des
Entidades Entidades sem | Entidades sem | Organiza¢fes | Organizagbes | Organizacbes | Organizacdes da
finalidade finalidade Sociais da Sociedade | da Sociedade | Sociedade Civil
lucrativa lucrativa Civil de | Civil
Interesse
Publico
Legislacdo Lei 4.320/64 Lei 8.666/93 Lei 9.637/98 Lei 9.790/99 Lei Lei 13.019/2015
13.019/2014
Forma de | Cadastrament | Cadastramento Cadastrament | Concurso de | Chamamento | Chamamento
escolha 0 0 projetos Publico publico

Fonte: Legislacdo Federal. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacao-1/leis-
ordinariasttcontent> Acesso em: maio de 2015.

Em monografia apresentada recentemente para obtencéo de titulo de bacharel em
Ciéncias do Estado, Renata Gomes Xavier, mediante pesquisa no sitio do Ministério do
Planejamento, cujo nimero de contratos de gestdo e de termos de parceira no ambito federal
cresceu sobremaneira nos ultimos anos (de 2009 a 2013), constatou que ainda € predominante
0 numero de convénios firmados, como forma de recebimento de transferéncia de recursos da
Administracdo publica por parte das entidades sem finalidade lucrativa. Restou demonstrado
nesse estudo que, no periodo de janeiro a agosto de 2013, dos 89,4% das transferéncias
voluntarias da Unido para as entidades sem fins lucrativos, 9,3% sdo contratos de repasse, e
1,3% é termo de parceria®®.

Essa observacdo se deve ao fato de que, apesar de o relatério do marco regulatério
das organizacGes da sociedade civil ter diagnosticado que a maior parte das qualificacdes

59225

federais ainda sdo as de “utilidade publica”*”, essa qualificacdo, ndo representa nenhum

22 Com a publicagdo da Lei n° 13.019/2014, h4 estudiosos, como Paulo Modesto, que tém se posicionado no
sentido da extingdo do convénio.

24 XAVIER, Renata Gomes. Os convénios administrativos em face dos novos instrumentos de fomento as
entidades sem fins lucrativos, 2013. 55f. Monografia (Bacharelado em Ciéncias do Estado). Faculdade de
Direito. Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2013, p. 47.

225 Qutro aspecto importante desse grupo de OSCs é que, do total das organizacdes tituladas ou certificadas, 73%
possuem titulos (UPF, OSCIP ou CNEA) e 27% sdo detentoras do CEBAS. Entre as tituladas, as UPFs sdo as
mais numerosas ja que representam 63% do total. Entre elas hd uma parcela significativa que acumula
certificacbes (42,3%) — sendo 23% certificadas como CEBAS MDS, 10% como CEBAS MEC e 9% como
CEBAS Salde, e uma pequena proporcdo (0,3%) acumula o titulo de entidade ambiental. Por outro lado as
OSCIPs tém um baixo percentual de acumulo (2,7%), sendo 2,6% de OSCs com titulo de entidade ambiental
(CNEA) e 0,1% com CEBAS Salde (BRASIL, Secretaria Geral da Presidéncia. Pesquisa. Sumario Executivo.
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beneficio direto para as entidades qualificadas. Ela permite apenas que as pessoas juridicas
recebam doacOes e que o doador possa receber desconto no imposto de renda. Deve-se
ressaltar, contudo, que nem sempre foi assim: o “titulo de utilidade publica” era pré-requisito
para as entidades adquirirem o titulo de entidade de assisténcia social, permitindo, portanto, a
elas acesso a incentivos fiscais, com o Certificado de Entidade de Assisténcia social. Tal regra
sO se modificou com a aprovacdo da Lei n® 12.101/2009.

3.2.1.1 Subvencdes sociais, contribuicdes e auxilios

As subvencBes, contribuicBes e auxilios sdo matérias atinentes ao direito
financeiro, e 0 conceito desses instrumentos esta previsto nas Leis 4.320/64 e 11.768/2008,
bem como no Decreto 93.872/86. Essas formas de fomento significam o repasse patrimonial
do Estado as pessoas juridicas de direito privado.

O conceito do que vem a ser cada uma dessa forma de fomento esta previsto no
art. 12 da Lei 4.320/64. Conforme se denota no quadro abaixo, as subvencgdes estdo previstas

no paragrafo 3°, enquanto as contribuicdes e auxilios estdo previstas no paragrafo 6°.

Quadro 5- Previsao legal das subvencdes sociais, contribuicdes e auxilios

Instrumento Subvencbes sociais Contribuicdes Auxilios
Previsdo legal Art. 12, § 3° | da Lei | Art. 12, 86 ° | da Lei | Art. 12, 86 ° | da Lei
4.320/64 4.320/64 4.320/64
Diferencas Vinculam-se a prestagdo | Diploma legislativo, | Diploma legislativo,
de servigos deriva da lei especial deriva da lei de
orgamento

Fonte: Lei n° 4.320/1964

As subvencdes sociais, nos termos da legislacdo vigente (art. 12, 8 3°, | da Lei
4.320/64) sao transferéncias de recursos que visam a manutencdo das entidades beneficiadas.
Alberto Higa expde que essa subvengdo “[...] visard a prestacdo de servigos essenciais de
assisténcia social, medica e educacional, sempre que a suplementacdo dos recursos de origem

privada aplicados a esses objetivos revelar-se mais econdmica [...].”%%° Esse instrumento é

disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/estudos-e-pesquisas/sumario-executivo-fgv.pdf.
Acesso em mar. de 2015).

226 HIGA, Alberto Shingi. Terceiro Setor: Da responsabilidade civil do Estado e do agente fomentado. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 163.
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mais restrito, pois o destino do recurso apresenta limitacdo e deve ser utilizado conforme o
plano de aplicacdo apresentado & autoridade concedente.??’
Em contrapartida, 0 mesmo ndo ocorre com os auxilios e contribui¢des, como

elucida Maria Tereza Fonseca Dias:

As contribuigBes e os auxilios foram conceituados legalmente pelo art. 12, §6° da
Lei 4320, de 17 de marco de 1964. Enquanto os auxilios derivam diretamente da lei

de orcamento e podem ser consideradas meras autorizages orcamentarias, as

contribuicdes derivam de lei especial anterior®?®.

Ou seja, enquanto os auxilios sdo concedidos diretamente da Lei do Orgamento,
as contribuicdes, mais livres do que as subvencdes sociais, sdo concedidas a partir de lei

especial, ndo havendo vinculacdo a uma prestacao de servico.

3.2.1.2 Os instrumentos de parceria

O tema mais polémico e ndo encontrado na doutrina de maneira uniforme esta
relacionado a natureza dos instrumentos de parceria existentes entre as entidades de “terceiro
setor” e a administracdo publica. Gustavo de Magalhées, por exemplo, apresentou estudo
sobre os convénios administrativos, defendendo que eles constituem espécies do género
contratos administrativos. Em contrapartida, esse pensamento é a corrente minoritaria de uma
série de discussdes. Eduardo Szazi, filiado ao pensamento doe Hely Lopes Meireles,
compreende o0s convénios como modalidade de contratagdo®.

Segundo Tarso Violin, os convénios sdo acordos e ndo se confundem com 0s
contratos administrativos, cujos interesses sdo diversos. Ademais, ambos sdo instrumentos
diferentes pela “falta de semelhanga dos objetos e demais caracteristicas dos institutos™?*°. Ao
tratar do assunto, a Lei n° 8.666/93 deixou expressa sua aplicacdo no que couber, o que
evidencia a diferenciacéo entre contratos e convénios®.

Na mesma linha de raciocinio foi o voto do Ministro Luiz Fux, ao julgar a ADI
1923/DF, de que contratos e convénios sdo avencas juridicas distintas. No més de dezembro
de 1998, o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratico Trabalhista (PDT)

227 57 AZ1, Eduardo. Terceiro Setor: Regulacéo no Brasil. S&o Paulo: Petrépolis, 2000, p. 105.

228 DIAS, Maria Tereza. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulag&o. Por um novo marco juridico. Belo
Horizonte: Férum, 2008, p. 280.

229 57 AZ1, Eduardo. Terceiro Setor: Regulag&o no Brasil. Sao Paulo: Petrépolis, 2000, p. 102.

Z0V/IOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a administracéo ptblica: uma analise critica. 2 ed.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 243 e 246.

Zlbdem, p. 243.
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ajuizaram Acéo Direta de Inconstitucionalidade em face da Lei n°® 9.637/1998, que dispde
sobre as organizacOes socais. Entre outros assuntos, o objeto da ADI foi a conformidade da lei
ao dever constitucional de licitar, ja que a mesma € expressa ao dispensar a licitacdo para a
celebragdo do contrato de gestio®®.

O entendimento do relator foi no sentido de afirmar que o contrato de gestdo tem

natureza de convénio, dispensando, portanto, a obrigacéo de licitar*®

, COmo se comprova pela
transcricao de parte do voto do relator: “[...] Tampouco aqui, porém, cabe fale em incidéncia
do dever constitucional de licitar, jA que o contrato de gestdo ndo consiste, a rigor, em
contrato administrativo, mas sim em convénio”?**,

Embora esse posicionamento — de que contratos administrativos e convénios sao
instrumentos juridicos de natureza juridica diversa — seja da maioria, ele esta longe de ser o
unico. Apesar disso, para o Carlos Pinto Coelho Motta, “a distingdo ¢ sumariamente
importante, porquanto o convénio ndo tem como antecedente necessario o procedimento
licitatorio”?.

Maria Tereza Fonseca Dias defende a revisdo da legislacdo dos contratos
administrativos para que seja definido o género “acordos administrativos” dos quais serdo
espécies 0s contratos, convénios, consércios publicos e termos de parceria®®. Essa proposicao
de revisdo legislativa é importante na medida em que agruparia 0s instrumentos para uma
analise sistematica, respeitando a caracteristica de cada um. Em recentes palestras®®’, a autora
ja expbs o entendimento de que essa sugestdo foi parcialmente atendida com a publicacdo da

Lei n° 13.019, que definiu o novo regime juridico das parcerias, e a inaplicabilidade da Lei n°

22 (In) exigibilidade de licitacgdo é outro tema polémico, que seré tratado em tépico proprio, mais

especificamente 3.2.3.

%3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1923. Relator: Ministro Luiz
Fux. Data de julgamento: 16 de abril de 2015. Orgo julgador: Plenario. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/.
Acesso em maio/2015.

%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1923. Relator: Ministro Luiz
Fux. Data de julgamento: 16 de abril de 2015. Orgdo julgador: Plenario. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/.
Acesso em maio/2015, ps. 26-7.

25 MOTTA, Carlos Pinto Coelho. Eficacia nas licitacdes e contratos: estrutura da contratacdo, concessdes e
permissdes, responsabilidade fiscal, pregdo — parcerias publico-privadas. 10 ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2005, p. 577.

2% DIAS, Maria Tereza Fonseca. Acordos administrativos: reflexdes e apontamentos para a revisao da legislacdo
dos contratos administrativos. In;: BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; AREDES, Sierele Nunes. MATOS,
Frederico Nunes de (Coord.). Contratos administrativos: estudos em homenagem ao Professor Florisvaldo Dutra
de Araljo. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 205-224.

#7 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Parcerias na area do sistema prisional e socioeducativo com entidades do
terceiro setor. In: Debatendo as parcerias estratéticas do Poder Publico na area de salde, educagdo, cultura,
seguranca e assisténcia social. (comunicagéo oral). I Congresso brasileiro de direito do terceiro setor. Goiania
(GO). 2015; DIAS, Maria Tereza Fonseca. Lei 13.019/2014:linhas gerais do novo regime das parcerias com o
terceiro setor. In: 1X Congresso Mineiro de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Minas Gerais, 2015.
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8.666/1993, uma vez que os contratos administrativos e 0s demais instrumentos de parcerias
tém natureza juridica distinta.

Odete Medauar ressalta que, nas Ultimas décadas, haja vista o novo
posicionamento da Administracdo puablica consensual, cresceu o numero de atuagdes
administrativas instrumentalizadas por técnicas contratuais®®. Nos proximos itens serdo
apresentados os instrumentos de fomento direto, tais como convénios, termos de parceria,
contrato de gestdo, termo de fomento e termo de colaboracdo. Os termos de parceria e 0s
contratos de gestdo serdo analisados juntamente com a qualificacdo respectiva, por serem
consequéncias juridicas das mesmas. No que tange ao termo de fomento e termo de

colaboracéo, ele sera apresentado no topico de mecanismo direto.

3.2.1.2.1 Convénios

Odete Medauar entende que 0s consoOrcios e 0s convénios administrativos
apresentam caracteristicas gerais e, apds se diferenciarem, podem ser estudados de forma
separada. Caracterizando-se por uma relacdo juridica que busca 0 bem comum e algo til aos
participes®*®, o convénio é um ajuste, cujas atividades estdo pautadas no regime de mtua
cooperacao®*’.

De natureza juridica bastante polémica sobre a qual muito se discute, o convénio
é, para alguns, espécie do género “contrato administrativo”, e, para outros, consiste em
ajustes, com naturezas distintas e caracteristicas proprias, conforme demonstrado no item
3.2.1.2.

Os convénios foram contemplados inicialmente no Decreto n® 200/67, contudo
expressamente previstos como descentralizacdo administrativa por colaboracdo, como
estratégia de gestdo. Nesse mesmo sentido foi o art. 18 da Lei n® 9.293/96, pois 0s recursos da
Unido s6 podem ser descentralizados por meio de celebracdo de convénio ou outros

instrumentos congéneres, no entanto essa lei — que trata do orgamento da Unido — néo fez

%8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 142 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 201.
%9 «f o acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de recursos financeiros dos
Orgcamentos da Unido visando a execucdo de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto,
atividade, servico, aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua cooperacéo, e tenha
como participes, de um lado, 6rgdo da administracdo publica federal direta, autarquias, fundagdes publicas,
empresas publicas ou sociedades de economia mista, €, de outro, 6rgdo ou entidade da administracdo publica
estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos” (BRASIL,
Secretaria  Geral Presidéncia da  Republica. Cartilhas e  manuais. Disponivel  em:
http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/cartilhas-e-manuais/tcu-convenios. Acesso em: jun. de 2015, p.
17).

2 Ipdem, p. 237.
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mencdo ao tipo entidade a ser celebrada. Diante disso, entende-se que 0S convénios séo
ajustes que formalizam os repasses financeiros as entidades parcerias do Poder Pablico. Ja a
Instrucdo Normativa STN n° 1, de 15 de janeiro de 1997, com suas alterac@es, disciplina a
celebracdo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execugéo de projetos
ou a realizacdo de eventos®*,

O conceito de convénio foi definido legalmente pelo § 1° do art. 1° do Decreto
6.170/2007:

Convénio — acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a
transferéncia de recursos financeiros de dotacfes consignadas nos Orcamentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como participe, de um lado, érgdo ou
entidade da administragdo publica federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgdo
ou entidade da administracdo publica estadual, distrital ou municipal, direta ou
indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a execucdo de
programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servico,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua
cooperacio®*.

Para a celebragdo de convénio é necessario que a entidade interessada apresente a
Administracdo publica alguns documentos que demonstrem sua formalizacdo como pessoa
juridica legalmente constituida, ou seja, com o0s instrumentos de constituicdo, além das
certiddes negativas de débito e da declaracdo de que a entidade estda em funcionamento
regular.

O conceito de convénio, disposto na supramencionada legislacdo, ampliou as
atividades que podem ser desenvolvidas por intermédio desse instrumento, em comparacao
com a previsdo anterior — Instrucdo Normativa n°1, da Secretaria do Tesouro Nacional. Desse

24
|3

modo, na legislacdo atual“*, pode ser desenvolvido um programa de governo envolvendo

projetos, atividade, servicos aquisicao de bens ou evento de interesse reciproc®*.

21 Esta norma esta revogada. Foi valida para os convénios firmados até abril 2008. “A partir dessa data, as
normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante convénios, contratos de repasse e termos de
cooperacdo sdo as dispostas no Decreto 6.170/2007 (com dispositivos alterados ou acrescidos pelos Decretos
6.428/2008, 6.619/2008, 6.497/2008, 7.568/2011, 7.594/2011 e 7.641/2011) e na Portaria Interministerial 127,
de 29 de maio de 2008 e suas alteracdes, dos Ministérios do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Fazenda e do
Controle e da Transparéncia.” BRASIL, Secretaria Geral Presidéncia da Republica. Cartilhas e manuais.
Disponivel em: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/cartilhas-e-manuais/tcu-convenios. Acesso em:
jun. de 2015, p. 20.

22 BRASIL, Decreto 6170. Dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido mediante
conveénios e contratos de repasse, e da outras providéncias. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6170.htm. Acesso em maio de 2015.

3 «Bm 28 de novembro de 2011 foi publicada a Portaria Interministerial 507/2011, dos Ministérios do
Planejamento, Orcamento e Gestéo, da Fazenda e do Chefe da Controladoria-Geral da Unido, vigente a partir de
1/1/2012, com excecdo dos arts. 77 a 79 que entraram em vigor na data de sua publicacdo, segundo o disposto no
art. 97. Esse normativo revogou expressamente a Portaria Interministerial 127/2008, passando a regular as
transferéncias voluntarias.” BRASIL, Secretaria Geral Presidéncia da Republica. Cartilhas e manuais. Disponivel
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N&o ha muito sobre o que discorrer acerca do conceito de convénio, uma vez que
a parte mais problematica do tema circunda em torno da sua natureza juridica, a partir da qual
sera verificada a ndo necessidade de procedimento de escolha, tal como a citagéo, prevista na
Lei n° 8.666/93. Por outro lado, como ja demonstrado alhures, ndo ha mais que se falar nessa
problemética, na medida em que, ao que tudo indica, 0os convénios entre as entidades do
“terceiro setor” ¢ a Administracdo publica foram extintos pela Lei n°® 13.019/2014. No
momento, o procedimento de escolha é o chamamento publico, e os instrumentos juridicos
utilizados serdo o termo de colaboracdo e de fomento®**.

O convénio também est4 previsto no art. 116*° daquela lei. Para ser aplicado, ha
algumas fases de preparacdo e execugdo, tais como: (i) plano de trabalho; (ii) plano de
aplicacdo); (iii) saldo de convénios; (iv) extingdo do convénio. Resta claro ainda que, para o
estabelecimento desse instrumento de parceria, € imprescindivel que o objeto reste pautado
em prestacdo de servico de interesse coletivo. A Lei n° 13.019/2014 n&o revogou
expressamente o art. 116 da Lei 8.666/93, inobstante, porém a mesma se tornou inaplicavel.

Inegavel que a definicdo de convénio é bem diferente de contrato administrativo,
ja que esta subjacente a ideia de cooperacdo e de apoio. De maneira geral, todos o0s
instrumentos firmados com as entidades de “terceiro setor”, quais sejam, contrato de gestao,
termo de parceria, termo de colaboragdo e termo de fomento, guardam caracteristicas distintas

entre si*’, a despeito de terem como confluéncia a busca por atingir o interesse comum.

em: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/cartilhas-e-manuais/tcu-convenios. Acesso em: jun. de
2015, p. 20.

4 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulacdo. Por um novo marco juridico.
Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 285.

25 No item 3.2.1.3.2, esses instrumentos juridicos serdo melhor detalhados.

246 Art. 116. Aplicam-se as disposices desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgéos e entidades da Administracéo.

§ 1° A celebracdo de convénio, acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administracdo publica depende de
prévia aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o qual deveré conter,
no minimo, as seguintes informagoes:

I - identificacdo do objeto a ser executado;

Il - metas a serem atingidas;

111 - etapas ou fases de execucao;

IV - plano de aplicagéo dos recursos financeiros;

V - cronograma de desembolso;

VI - previsdo de inicio e fim da execugdo do objeto, bem assim da concluséo das etapas ou fases programadas;
VII - se 0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovacdo de que 0S recursos proprios para
complementar a execugdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento
recair sobre a entidade ou 6rgdo descentralizador.

247 Como serd visto nos itens 3.2.1.3.2, 3.4.2 3, 3.4.3.
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3.2.1.2.2 Termo de fomento e de colaboracdo

Como exposto no topico 2.2.2, no dia 1° de agosto de 2014, foi publicada a Lei
13.019, como resultado da soma de esforco de varios atores interessados na melhoria continua
da parceria estabelecida entre a Administracdo publica e as entidades do “terceiro setor”. Essa
lei teve como objetivo fundante o aperfeigoamento dos instrumentos de parceria, bem como
de controle, mantendo a logica da transparéncia e da participacdo popular. No seu art. 2°, a
supramencionada lei trouxe alguns conceitos importantes para a sua aplicacao, entre 0s quais

a definigéo de parceria:

Art. 2°[...]

Il - qualquer modalidade de parceria prevista nesta Lei, que envolva ou n&o
transferéncias voluntarias de recursos financeiros, entre administracdo publica e
organizacfes da sociedade civil para a¢fes de interesse reciproco em regime de
mutua cooperagé0248.

Também foram contemplados os dois instrumentos tratados neste tdpico: o termo
de fomento e o termo de colaboracéo.

Tal como ocorreu com as Leis 9.637/1998 e 9.790/1999, os ajustes previstos na
supramencionada lei receberam denominacGes especificas: termo de colaboracdo e termo de
fomento, descritos no art. 2°, incisos VI1%*? e VI11?*° da Lei n° 13.019/2014. Cumpre, ainda,
informar que, nos arts. 33 a 38, a lei disp0s sobre a questdo dos requisitos para a celebragéo
dos ajustes em discussdo. A despeito da denominagdo contratos, ambos caracterizam-se por
uma logica de mutua cooperacdo — prépria da parceria estabelecida entre a Administracédo

publica e as entidades do “terceiro setor”, denominadas na lei como organizagio da sociedade
civil (OSC).

28 BRASIL, Lei 13.019. 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias voluntérias, envolvendo
ou ndo transferéncias de recursos financeiros entre a administracao puablica e as organiza¢@es da sociedade civil,
em regime de mitua cooperagdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico; define diretrizes para a
politica de fomento e de colaboracdo com organizacgdes da sociedade civil; institui o termo de colaboragdo e o
termo de fomento; e altera as Leis n®8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marco de 1999.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02011-2014/2014/Lei/L13019.htm. Acesso em agosto/2014.

#9°1..] VII - termo de colaboracdo: instrumento pelo qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizagdes da sociedade civil, selecionadas por meio de chamamento publico, para
a consecucdo de finalidades de interesse publico propostas pela administracdo publica, sem prejuizo das
definicBes atinentes ao contrato de gestdo e ao termo de parceria, respectivamente, conforme as Leis n*9.637,
de 15 de maio de 1998, e 9.790, de 23 de marco de 1999.

20 ...] VIII - termo de fomento: instrumento pelo qual sdo formalizadas as parcerias estabelecidas pela
administracdo publica com organizagdes da sociedade civil, selecionadas por meio de chamamento publico, para
a consecucdo de finalidades de interesse publico propostas pelas organizagdes da sociedade civil, sem prejuizo
das definicBes atinentes ao contrato de gestdo e ao termo de parceria, respectivamente, conforme as Leis
n%9.637, de 15 de maio de 1998, e 9.790, de 23 de marco de 1999.
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Apesar do recente julgado do STF, ADI 1923/DF, de que esses ajustes tém
natureza juridica de convénio, e do entendimento de Rodrigo Xavier Leonardo, ao comentar a
nova lei®*, neste trabalho sera adotado, como exposto alhures, que esses instrumentos s&o
espécies do género “acordos administrativos”, conforme apontado no item 3.2.1.1. Isso
porque recentes estudos, como o de Paulo Modesto, e do proprio grupo interministerial do
MROSC, tém apontado a extingdo do convénio administrativo para as entidades do “terceiro
setor”.

Ficou explicito o objetivo do legislador de formar parceria entre as entidades sem
finalidade lucrativa, afastando-se, portanto, a ideia de contrato, de modo que esses
dispositivos devem ser lidos como forma de cooperagéo, ajuste. Para a Lei n° 13.019/2014,
termo de colaboracdo é aquele em que a entidade se compromete a prestar algo, conforme

descrito em seu art. 2°, inciso VII:

Art. 2° [...] VII - termo de colaboragdo: instrumento pelo qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administracdo publica com organizagdes da sociedade
civil, selecionadas por meio de chamamento publico, para a consecucdo de
finalidades de interesse publico propostas pela administracdo publica, sem prejuizo
das definicbes atinentes ao contrato de gestdo e ao termo de parceria,
respectivamente, conforme as Leis n® 9.637, de 15 de maio de 1998, e 9.790, de 23
de marco de 19997,

Nota-se que, no termo de colaboracdo, a proposta de projeto para a realizacdo da
parceria € apresentada pela Administracdo publica, o que ndo ocorre no termo de fomento,

assim conceituado pela lei:

Art. 2° [...] VIII - termo de fomento: instrumento pelo qual sdo formalizadas as
parcerias estabelecidas pela administracdo publica com organizagdes da sociedade
civil, selecionadas por meio de chamamento publico, para a consecucdo de
finalidades de interesse publico propostas pelas organizagdes da sociedade civil, sem
prejuizo das definigdes atinentes ao contrato de gestdo e ao termo de parceria,

2511...] ndo ha um contraposicdo de interesses entre as organizagdes da sociedade civil e a administracéo publica.

Ha& convergéncia de interesses e objetivos na parceria que, ao fim e ao cabo, atende as diretrizes de promocao,
fortalecimento institucional de incentivo a organizacdo da sociedade civil para a cooperagdo com o pode publico
(art. 5°, 1) e de fortalecimento das a¢fes de cooperacdo institucional entre os entes federados nas relagdes com as
organizacOes da sociedade civil (art. 6°, 1V). (LEONARDO, Rodrigo Xavier. Associa¢des sem fins econdmicos.
Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 269).

%2 BRASIL, Lei 13.019. 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias, envolvendo
ou nao transferéncias de recursos financeiros entre a administracéo publica e as organizacOes da sociedade civil,
em regime de mitua cooperagdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico; define diretrizes para a
politica de fomento e de colaboracdo com organiza¢@es da sociedade civil; institui o termo de colaboracéo e o
termo de fomento; e altera as Leis n®8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de margo de 1999.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13019.htm. Acesso em agosto/2014.
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respectivamente, conforme as Leis n® 9.637, de 15 de maio de 1998, e 9.790, de 23
de marco de 19997,

No caso do termo de fomento, o projeto € apresentado pela entidade, que tem
interesse em executar a atividade em parceria. A respeito do tema, Rafael Oliveira pontua que
entre os dois instrumentos ndo ha diferenca substancial, apenas formal e estd pautada na
iniciativa do projeto®”.

Essas figuras ja sdo conhecidas do direito administrativo. Para que seja cumprido
o0 principio da publicidade e da transparéncia, a escolha das entidades se dara por chamamento
pUblico. Cumpre consignar, ainda, que o art. 42%°° da Lei n° 13.019/2014 estabelece algumas

clausulas obrigatdrias para a celebracdo dos termos.

3 BRASIL, Lei 13.019 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias, envolvendo
ou ndo transferéncias de recursos financeiros entre a administracéo publica e as organizacfes da sociedade civil,
em regime de mitua cooperagdo, para a consecucdo de finalidades de interesse publico; define diretrizes para a
politica de fomento e de colaboracdo com organiza¢@es da sociedade civil; institui o termo de colaboracéo e o
termo de fomento; e altera as Leis n®8.429, de 2 de junho de 1992, e 9.790, de 23 de marco de 1999.
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13019.htm. Acesso em agosto/2014.
»4OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo publica, concesses e terceiro setor. 32 ed. Sdo Paulo:
Editora Método. 2015, p. 345.

255 Art. 42. As parcerias serdo formalizadas mediante a celebracido de termo de colaboragdo ou de termo de
fomento, conforme o caso, que terd como clausulas essenciais:

| - a descri¢do do objeto pactuado;

Il - as obrigacBes das partes;

111 - o valor total do repasse e o cronograma de desembolso;

IV - a classificagdo orcamentaria da despesa, mencionando-se 0 nimero, a data da nota de empenho e a
declaracdo de que, em termos aditivos, indicar-se-do os créditos e empenhos para sua cobertura, de cada parcela
da despesa a ser transferida em exercicio futuro;

V - a contrapartida, quando for o caso, e a forma de sua afericdo em bens e/ou servigos necessarios a consecucao
do objeto;

VI - a vigéncia e as hipéteses de prorrogacao;

VII - a obrigacdo de prestar contas com definicdo de forma e prazos;

VIII - a forma de monitoramento e avaliacdo, com a indicacdo dos recursos humanos e tecnoldgicos que seréo
empregados na atividade ou, se for o caso, a indicagdo da participacdo de apoio técnico nos termos previstos no §
1° do art. 58 desta Lei;

IX - a obrigatoriedade de restituicdo de recursos, nos casos previstos nesta Lei;

X - a definigéo, se for o caso, da titularidade dos bens e direitos remanescentes na data da conclusdo ou extingdo
da parceria e que, em razdo dessa, houverem sido adquiridos, produzidos ou transformados com recursos
repassados pela administracdo publica;

XI - a estimativa de aplicacdo financeira e as formas de destinagdo dos recursos aplicados;

XII - a prerrogativa do 6rgdo ou da entidade transferidora dos recursos financeiros de assumir ou de transferir a
responsabilidade pela execucdo do objeto, no caso de paralisagdo ou da ocorréncia de fato relevante, de modo a
evitar sua descontinuidade;

XIII - a previsdo de que, na ocorréncia de cancelamento de restos a pagar, 0 quantitativo possa ser reduzido até a
etapa que apresente funcionalidade;

XIV - a obrigagdo de a organizagdo da sociedade civil manter e movimentar os recursos na conta bancéria
especifica da parceria em instituicao financeira indicada pela administracéo publica;

XV - o livre acesso dos servidores dos 6rgaos ou das entidades publicas repassadoras dos recursos, do controle
interno e do Tribunal de Contas correspondentes aos processos, aos documentos, as informagdes referentes aos
instrumentos de transferéncias regulamentados por esta Lei, bem como aos locais de execug¢éo do objeto;

XVI - a faculdade dos participes rescindirem o instrumento, a qualquer tempo, com as respectivas condicoes,
sancOes e delimitacOes claras de responsabilidades, além da estipulagdo de prazo minimo de antecedéncia para a
publicidade dessa intencdo, que ndo podera ser inferior a 60 (sessenta) dias;
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Ja o art. 33%°

prevé alguns requisitos que devem constar do estatuto social das
entidades sem finalidade lucrativa que pretendem firmar parceria, tais como: (i) objetivos
voltados a promocdo de atividades e finalidades de relevancia publica e social; (ii) a
constituicdo de conselho fiscal ou 6rgdo equivalente, dotado de atribuicdo para opinar sobre
os relatérios de desempenho financeiro e contdbil e sobre as operagdes patrimoniais
realizadas; (iii) a previsao de que, em caso de dissolucdo da entidade, o respectivo patrimonio
liquido seja transferido a outra pessoa juridica de igual natureza e que preencha os requisitos
da Lei e cujo objeto social seja, preferencialmente, o0 mesmo da entidade extinta; (iv) normas
de prestacdo de contas sociais a serem observadas pela entidade, que determinardo, no
minimo: a) a observancia dos principios fundamentais de contabilidade e das Normas
Brasileiras de Contabilidade; b) que se dé publicidade, por qualquer meio eficaz, no

encerramento do exercicio fiscal, ao relatorio de atividades e demonstracdes financeiras da

XVII - a indicacdo do foro para dirimir as dlvidas decorrentes da execugdo da parceria, estabelecendo a
obrigatoriedade da prévia tentativa de solugdo administrativa com a participacdo da Advocacia-Geral da Unido,
em caso de os participes serem da esfera federal, administracdo direta ou indireta, nos termos do art. 11 da
Medida Proviséria n°.2.180-35, de 24 de agosto de 2001;

XVIII - a obrigacdo de a organizagdo da sociedade civil inserir clausula, no contrato que celebrar com
fornecedor de bens ou servigos com a finalidade de executar o objeto da parceria, que permita o livre acesso dos
servidores ou empregados dos 6rgdos ou das entidades publicas repassadoras dos recursos publicos, bem como
dos 6rgdos de controle, aos documentos e registros contébeis da empresa contratada, nos termos desta Lei, salvo
quando o contrato obedecer a normas uniformes para todo e qualquer contratante;

XIX - a responsabilidade exclusiva da organizacdo da sociedade civil pelo gerenciamento administrativo e
financeiro dos recursos recebidos, inclusive no que diz respeito as despesas de custeio, de investimento e de
pessoal,;

XX - a responsabilidade exclusiva da organizacdo da sociedade civil pelo pagamento dos encargos trabalhistas,
previdenciarios, fiscais e comerciais relativos ao funcionamento da instituicdo e ao adimplemento do termo de
colaboracdo ou de fomento, ndo se caracterizando responsabilidade solidaria ou subsididria da administracdo
publica pelos respectivos pagamentos, qualquer oneracao do objeto da parceria ou restri¢do a sua execucao.
Paragrafo Unico. Constardo como anexos do instrumento de parceria:

I - o plano de trabalho, que dele é parte integrante e indissociavel;

Il - o regulamento de compras e contratacfes adotado pela organizacdo da sociedade civil, devidamente
aprovado pela administragéo puablica parceira.

%6 Art. 33. Para poder celebrar as parcerias previstas nesta Lei, as organizagdes da sociedade civil deverdo ser
regidas por estatutos cujas normas disponham, expressamente, sobre:

I - objetivos voltados & promogdo de atividades e finalidades de relevancia publica e social;

Il - a constituicdo de conselho fiscal ou 6rgéo equivalente, dotado de atribuicdo para opinar sobre os relatorios de
desempenho financeiro e contabil e sobre as operagdes patrimoniais realizadas;

Il - a previsdo de que, em caso de dissolucdo da entidade, o respectivo patrimdnio liquido seja transferido a
outra pessoa juridica de igual natureza que preencha os requisitos desta Lei e cujo objeto social seja,
preferencialmente, 0 mesmo da entidade extinta;

IV - normas de prestacdo de contas sociais a serem observadas pela entidade, que determinardo, no minimo:

a) a observancia dos principios fundamentais de contabilidade e das Normas Brasileiras de Contabilidade;

b) que se dé publicidade, por qualquer meio eficaz, no encerramento do exercicio fiscal, ao relatério de
atividades e demonstracBes financeiras da entidade, incluidas as certiddes negativas de débitos com a
Previdéncia Social e com o Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, colocando-os a disposicao para
exame de qualquer cidadéo.

Paragrafo Unico. Serdo dispensados do atendimento ao disposto no inciso Il do caputos servicos sociais
auténomos destinatarios de contribui¢des dos empregadores incidentes sobre a folha de salérios.
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entidade, incluidas as certiddes negativas de débitos com a Previdéncia Social e com o Fundo
de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), colocando-os a disposicéo para exame de qualquer

cidadao.
3.2.2 Mecanismos de fomento indireto

Embora as entidades de “terceiro setor” tenham natureza juridica e qualificagdes
distintas, elas ttm em comum o fomento do Estado para o exercicio das atividades e as formas
de administracdo. Nos mecanismos de fomento indireto, ndo ha repasses diretos; na verdade, a
Administracdo publica deixa de arrecadar por meio de incentivos fiscais as entidades e
doadores. Maria Tereza Fonseca Dias se manifesta no sentido de que, nessa espécie de
fomento, “[...] ndo ha transferéncias de recursos do orgcamento publico, mas uma apropriagao
desses beneficios econdmicos por parte das entidades privadas sem fins lucrativos™?>’. Além
da imunidade e das isen¢des, em alguns casos, pessoas juridicas que doarem valores para
essas entidades receberdo, outrossim, incentivos fiscais.

A Constituicdo Federal de 1988 disp6s sobre a vedagdo da instituicdo de impostos
e isentou o0 pagamento das contribuigdes sociais a entidades do terceiro setor. A imunidade de
impostos esta prevista no art. 150 da Constitui¢do Federal e recai sobre a renda e o patriménio
de entidades de educacdo e de assisténcia social. J4 a imunidade®® da contribuicdo social esta
disposta no art. 195, §7° do Texto Maior e recai sobre a contribui¢do para a previdéncia social
das entidades beneficentes de assisténcia social.

A imunidade esta prevista na Constituicdo Federal de 1988, na se¢do denominada
“Das limitagcdes ao poder de tributar”. O constituinte origindrio partilhou a competéncia
tributaria e dispds sobre principios tributarios a fim de preservar certos valores®™. Prevista
também na Constituicdo Federal, a competéncia tributaria de cada ente politico diz respeito a

atribuicdo de cada ente para instituir lei que possa cobrar tributo?®

. Apesar de a CF 88 néo
utilizar a denominagdo imunidade tributaria, ela é uma das formas de limitacdo ao poder de

tributar, como esclarece Aliomar Baleeiro, citado por Fernando Manica:

»T DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulagdo- Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 310.

28 A despeito de a Constituicdo Federal ter utilizado o termo isencéo, trata-se de uma verdadeira limitagdo ao
poder de tributar, de forma que o termo correto é imunidade. Grande parte da doutrina (Luciano Amaro, Paulo de
Barros Carvalho, lves Gandra Martins, Sacha Calmon e Misabel Derzi) entende que o legislador constituinte
utilizou a palavra isengdo incorretamente.

»9 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 162 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 132.

%0 pAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario: completo. 42 ed. rev. atual. ed. ampl. Porto Alegre: Livraria
do Advogado Editora, 2012, p. 39.
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Toda imunidade é uma limitacdo ao poder de tributar, embora a reciproca nao seja
verdadeira. Assim, de partida, por método, convém logo ter no espirito esses dois
conceitos constitucionais: a imunidade como uma exclusdo da competéncia de
tributar. Uma exclusdo sé pode ser proveniente da Constituicéo, pois é esta quem da
competéncia, e uma Constituicdo nada mais é do que um feixe de competénciaszel.

262 conceituar a imunidade tributaria é um

Segundo Paulo de Barros Carvalho
tema complexo na doutrina ndo apenas porque a competéncia implica limitacdo ao poder de
tributar, mas também porque os principios, que sdo verdadeiras limitacbes ao poder de
tributar, podem cumprir esse papel.

Com efeito, essa norma de imunidade tributaria afasta um bem da incidéncia de
um tributo, e o Constituinte, a fim de preservar algumas situac6es, vedou a competéncia para
tributar de certo ente federado”®. Dessa forma, a imunidade antecede a incidéncia tributéria,
ou seja, € norma de ndo incidéncia tributaria. A imunidade &, pois, limitacdo da prépria

competéncia, como entende Hugo Machado de Brito:

Imunidade é o obstaculo decorrente de regra da Constituicdo a incidéncia de regra
juridica de tributacdo. O que e imune ndo pode ser tributado. A imunidade impede
que a lei defina como hipdtese de incidéncia tributaria aquilo que e imune. E
limitacdo da competéncia tributaria®®*.

Neste mesmo sentido se manifestou Leandro Paulsen:

As regras constitucionais que proibem a tributacdo de determinadas pessoas ou bases
econdmicas relativamente a tributos especificos, negando, portanto, competéncia
tributaria, sdo chamadas de imunidades tributéarias. Isso porque tornam imunes a
tributacdo as pessoas ou base econdmicas nelas referidas relativamente aos tributos
que a propria regra constitucional negativa de competéncia especifica265.

Embora haja alguns doutrinadores que discordam da concep¢do de que a
imunidade é limitacdo da competéncia, na medida em que ocorre em momento anterior a

mesma, esse pensamento ndo prospera porque “[...] se a regra que imuniza participa da

%1 MANICA, Fernando. Terceiro Setor e imunidade tributaria: teoria e pratica. Belo Horizonte: Férum, 2008, p.
137.

%62 CARVALHO, Paulo de Barros apud MANICA, Fernando. Terceiro Setor e imunidade tributéria: teoria e
pratica. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 137.

%3 AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 16. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 132.

264 BRITO, Hugo Machado. Curso de Direito Tributério. 312 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, 2010a, p. 300.

265 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario: completo. 42 ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria
do Advogado Editora, 2012, p. 38.
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demarcacdo da competéncia tributaria, resulta evidente que a imunidade é uma limitagéo
dessa competéncia’?®.

A imunidade consiste, portanto, na delimitacdo da competéncia tributaria. 1sso
significa dizer que os entes federados ndo tém competéncia para instituir tributos em
determinadas situacGes. ApOs uma especial anélise acerca da imunidade tributéaria, ora como
hipotese de ndo incidéncia, ora como limitagdo da competéncia tributaria, Fernando Manica
conclui que “[...] a imunidade tributaria define a competéncia e ndo atua diretamente sobre a
conduta humana, de forma que essa ¢ uma consequéncia direta da imunidade”®®’.

O que mais interessa para o presente estudo é a fungdo da imunidade tributaria, ou
seja, a razdo para o legislador constituinte proteger algumas situacdes juridicas.

Ora, se a regra é o pagamento do tributo, a relacdo juridica tributaria esta pautada
no vinculo, instituido por lei, do sujeito ativo e passivo, que tem como obrigacdo uma
prestacdo, que pode ser pecunidria ou ndo, restando, assim, observada a obrigacdo
tributaria®®®.

A obrigacdo tributaria pode ser principal ou acessOria; a principal gera a
obrigacdo de um pagamento, logo a regra € pagar o tributo. H4, contudo, trés excecdes para
essa regra: (i) ndo incidéncia; (ii) isencdo; (iii) aliquota zero. A imunidade tributaria esta
inserida no primeiro instituto, ou seja, na ndo incidéncia de tributo.

A imunidade tributaria pode ser justificada para o fomento de algo, para o
privilégio, considerando-se determinada situacdo. Ao incluir a imunidade tributaria na
Constituicao, o constituinte originario teve a intencdo de proteger determinados valores, como

pontua Luciano Amaro:

O fundamento das imunidades e a preservacao de valores que a Constituigcdo reputa
relevantes (a atuacdo de certas entidades, a liberdade religiosa, o acesso a
informacdo, a liberdade de expressdo etc.), que faz com que se ignore a eventual (ou
efetiva) capacidade econémica revelada pela pessoa (ou revelada na situacao),
proclamando-se, independentemente da existéncia dessa capacidade, a ndo
tributabilidade das pessoas ou situacdes imunes”®.

Inegavel que, ao instituir a limitacdo ao poder de tributar, quer seja com a
imunidade quer seja com os principios, o Constituinte teve como intencdo privilegiar certas

situacOes e proteger certos bens e direitos.

266 BRITO, Hugo Machado. Curso de Direito Tributario. 31 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, 2010b, p. 300.

%7 MANICA, Fernando. Terceiro Setor e imunidade tributaria: teoria e pratica. Belo Horizonte: Forum, 2008,
p. 143.

%% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 238.

%9 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 162 ed. Sio Paulo: Saraiva, 2010, p. 174/175.
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O art. 150 da Constituicdo também diz respeito as caracteristicas da imunidade e
isencdo, na medida em que seu inciso VI prevé a vedacdo da instituicdo de impostos para
entidades sem finalidade lucrativa.

Nota-se que a forca tributante do Estado tem limites que sdo provenientes da
propria Constituicdo Federal e da legislacdo infraconstitucional, podendo ser citadas a
imunidade e a isencdo®™.

Segundo Luciano Amaro, as duas técnicas, da imunidade e da isencdo, séo
semelhantes, de modo que a diferenca reside apenas na forma como ocorre a isengédo, vez que
se da por exclusdo. O autor ainda apresenta a diferenca entre a imunidade e a isen¢éo:
enquanto a primeira atua no plano da definicdo da competéncia, a segunda opera no plano do
exercicio da competéncia®™.

José Eduardo Sabo Paes®’® entende que hé outra diferenca entre a imunidade e a
isencdo, na medida em que a primeira estd prevista na Constituicdo Federal, tendo, portanto,
eficacia plena e contida. A consequéncia de a imunidade ser prevista na Constituicdo é que,
enquanto sua excecdo somente podera estar inserida no Texto Maior, a isencdo pode ser
prevista por lei infraconstitucional.

Inegdvel que a imunidade estd pautada na definicdo, enquanto a isencdo esta
pautada no exercicio, na medida em que o legislador pode deixar de cobrar determinado
tributo, como continua o Luciano Amaro, “[...] quando a pessoa politica competente exerce
esse poder, editando a lei instituidora do tributo, essa lei pode, usando a técnica da isencéo,
excluir determinadas situacdes [...]*"*.

A imunidade tributaria esta pautada nas condi¢cdes pessoais de quem ira usufruir,
pois, se o legislador constituinte entender que as atividades exercidas por determinadas

entidades sdo relevantes, excluira o alcance da competéncia almejada®’*

, conforme Sérgio
Murilo Severino. Na imunidade ndo ha que se falar em relacdo juridico-tributaria, uma vez
que a regra imunizadora esta fora do campo da incidéncia.

Esse dispositivo leva grande parte da doutrina, ao referir-se a imunidade
tributaria, considere o art. 150 da Constituicdo Federal, referente apenas aos impostos. Em

contrapartida, tal entendimento ja vem ganhando espaco no debate atual, encarando-se, pois, a

2% SEVERINO, Sérgio Murilo. A imunidade tributéaria das entidades de assisténcia social consoante o art. 150,
VI, “C”, da Constitui¢do Federal como instrumento de politicas publicas. In: PAES, José Eduardo Sabo.
(Coord.). Terceiro Setor e Tributagdo. Rio de Janeiro: Forense, 2011. Vol 4- p. 49-78, p. 56.
2 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 162 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 176.
2”2 pAES, José Eduardo Sabo. Terceiro setor e tributagdo. Vol. 5. Rio de Janeiro: Forense, 2012. Apresentacao.
273

Ibdem, p. 176.
2% |pdem, p. 54.
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interpretacdo das normas de maneira extensiva. Nesse sentido é que o art. 195, §7° da
Constituicdo Federal deve ser encarado como imunidade, e a lei a que se refere prevé uma
qualificacdo especial, pois sera destinada as entidades certificadas como beneficentes e de
assisténcia social, a ser tratada no item 3.4.4 deste trabalho.

Em suma, para que elas sejam qualificadas, deverdo preencher os requisitos
atribuidos a sua area de atuacdo. Ademais, para requerer a qualificacdo, a entidade deve
comprovar, no minimo, um ano de atividade, nos termos do art. 3° da Lei 12.101/20009.
Cumpre consignar que a certificacdo da entidade como beneficente e de assisténcia social
diferencia-se do momento em que as entidades irdo gozar dos beneficios concedidos pelo
poder publico. O rol de requisitos para ser isento®”® de pagamento de contribuicdo para a
previdéncia social esta especificado no art. 29 da Lei n°® 12.101/2009.

Embora seja inquestionavel que a Constituicdo Federal, ao tratar do art. 195, § 7°,
chame o instituto de isencdo, como ja se afirmou, ao comparar a isencdo da imunidade, resta
claro o equivoco do legislador. Enquanto a imunidade estd prevista na Constituicdo, as
isencdes estdo dispostas em lei infraconstitucional, de modo que, ao tratar desse artigo,
evidencia-se a imunidade, na medida em que o termo € tratado como verdadeira atecnia do
legislador constituinte.

Grande parte dos doutrinadores também j& firmou esse mesmo entendimento, ou
seja, que o art. 195, 8§ 7° traz em seu bojo uma hipo6tese de imunidade tributaria. Hugo
Machado de Brito informa que, embora, nas edi¢des anteriores de sua obra, seu entendimento

era contrario a maioria dos tributaristas, a partir da 312 edi¢cdo, adequou seu entendimento:

Em edicBes anteriores afirmamos que a imunidade refere-se apenas aos impostos.
N&o aos demais tributos. Hoje, porem, jd ndo pensamos assim. A imunidade, para
ser efetiva, para cumprir suas finalidades, deve ser abrangente. Nenhum tributo pode

ficar fora de seu alcance?’®.

O Supremo Tribunal Federal na ADI 2028%', que tratou do art. 195, § 7°,

reconheceu esse dispositivo como imunidade, embora haja a referéncia, no Texto

2> Nesse ponto reside a discussdo no que tange a nomenclatura utilizada, se é imunidade ou isengdo. Essa
discussdo ndo sera analisada por fugir do escopo do nosso estudo, contudo grande parte da doutrina entende
tratar-se de uma verdadeira imunidade, por estar inserida na Constitui¢do Federal.

27 BRITO, Hugo Machado. Curso de Direito Tributario. 312 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 300.

2"'A clausula inscrita no art. 195, § 7°, da Carta Politica — no obstante referir-se impropriamente & isencéo de
contribuicdo para a seguridade social, com o favor constitucional da imunidade tributéria, desde que por elas
preenchidos os requisitos fixados em lei. A jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Federal ja
identificou, na clausula inscrita no art. 195, § 7°, da Constituicdo da Republica, a existéncia de uma tipica
garantia de imunidade (e ndo de simples isencdo) estabelecida em favor das entidades beneficentes de assisténcia
social. Precedente: RTJ 137/965.
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Constitucional, a isencdo que, em esséncia, constitui normas negativas de competéncia. A
isencdo € beneficio fiscal que pressupbe a existéncia da competéncia tributaria e a propria
incidéncia, exigindo do ente politico outra lei que afaste a cobranca do tributo. Dessa forma,
ao serem elevadas as normas constitucionais proibitivas de tributacdo, deixam de ser simples
isencdes, assumindo verdadeiro caréter de imunidade®™®.

Ao dispor no Texto Constitucional acerca de isengdo da contribuicdo para a
seguridade social as entidades de assisténcia social, o legislador constituinte deixou clara a
importancia dessas entidades para a consecucao da prestacao de servigos sociais, uma vez que
é irretorquivel a importancia dessas instituicdes para os ideais do Estado Democratico de
Direito, no qual se privilegia a participagédo da sociedade e se pde a dignidade da pessoa
humana com principio norteador das interpretacdes constitucionais.

Como a matéria constitucional tributaria tem como escopo estabelecer principios e
firmar competéncia, Sérgio Murilo Severino pontua que “[...] a cria¢do de uma isengdo
diretamente por norma constitucional de hierarquia suprema, e de modificagdo mais
complexa, forneceria uma rigidez indevida 4 desoneragdo tributaria®®’®. A despeito de o

legislador ter mencionado o temo isencdo, tanto a doutrina quanto a jurisprudéncia ja

reconheceram a impropriedade do termo.

3.3 PROCEDIMENTO DE SELECAO PUBLICA DAS ENTIDADES PARCEIRAS

No inicio do Século XX, haja vista o axioma supremacia do interesse publico pelo

interesse privado®®

, ventilava-se que a administracdo publica ndo precisava celebrar ajustes
com entidades privadas, pois as relacfes juridicas se davam a partir de atos administrativos,
como exposto por Odete Medauar®".

Destaca-se que, para o0 exercicio das atividades publicas, podem-se encontrar 0s
contratos da administracdo e os contratos administrativos, sendo estes de interesse para esta

pesquisa. J& os contratos da administracdo tém uma caracteristica propria, que sera averiguada

8 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 19. ed. - Sio Paulo: Atlas, 2010.

2" SEVERINO, Sérgio Murilo. A imunidade tributéaria das entidades de assisténcia social consoante o art. 150,
VI, “C”, da Constitui¢cdo Federal como instrumento de politicas publicas. In: PAES, José Eduardo Sabo.
(Coord.). Terceiro Setor e Tributagdo. Rio de Janeiro: Forense, 2011. Vol. 4- p. 49-18. p. 68.

%80 A respeito do tema, consultar: AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse
Plblico Sobre o Privado” in: SARMENTO, Daniel. Interesses Publicos versus Interesses Privados:
descontruindo o Principio de Supremacia do Interesse Publico (org.). Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2007,
p. 171-216.

81 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 142 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010,
p. 213.
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quando a administracdo publica tiver se comportando como o privado, como no caso de um
contrato de aluguel.

Os contratos administrativos, como a propria administracdo publica, evoluiram ao
longo dos tempos e, nos dias, atuais apresentam postura mais voltada a flexibilizacdo e a
atuacdo segundos os principios. Por outro lado, os mesmos ainda apresentam caracteristicas
que nao se podem ignorar, conforme Eros Roberto Grau: “[...] todo contrato instrumenta a
juridicizacao de uma ou mais relacdes negociais travadas entre as partes que dele participam e
por ele se obrigam”zsz.

E certo que os contratos administrativos distinguem-se dos demais contratos, na
medida em que estabelecem uma relagdo juridico-publica. A despeito de sua evolugdo, ao
longo dos dltimos anos, os contratos administrativos ainda sdo instrumentos juridicos
importantes que imprimem certeza e seguranca as relaces juridicas estabelecidas entre a
Administracdo publica e as pessoas juridicas de direito privado. A Constituicdo Federal, art.
37, inciso XXI, dispds acerca da obrigatoriedade de procedimento que assegura igualdade de
condicdes a todos os interessados.

A Lei n® 8.666/1993 regera os contratos administrativos, de forma que,
embasando-se pelo principio da impessoalidade, para a celebragdo do contrato administrativo,
faz-se necessario o estabelecimento de um procedimento de escolha, o qual tem como mister
0 estabelecimento do vinculo mais vantajoso para a administracéo publica. Dessa forma, nos
termos da Carta Magna, para o estabelecimento de relacdo contratual com o Estado, faz-se
necessaria a observancia da licitacdo publica.

A licitacdo publica é procedimento de escolha e consiste na proposta mais
vantajosa para o contrato, que melhor atende ao interesse publico. Odete Medauar conceitua
como o “[...] processo administrativo em que a sucessdo de fases e atos leva a indicacdo de
guem vai celebrar contrato com a Administracdo. Visa, portanto, selecionar quem vai
contratar com a Administracdo publica, por oferecer proposta mais vantajosa ao interesse
publico™®,

Rafael Oliveira aponta os entendimentos acerca da necessidade de licitacdo para
contratacdo das entidades sem fins lucrativos: (i) o primeiro entendimento esta pautado na
desnecessidade de licitacdo; (ii) baseia-se na necessidade, pois o paragrafo Unico, do art. 1°,

da Lei 8.666/1993 se refere a outras entidades, entre as quais as entidade do “terceiro setor”;

%82 GRAU, Eros. Um novo paradigma dos contratos? Critica juridica: revista latino-americana de politica,
filosofia y derecho. Santa UrsulaXitla-Tipalpna, n° 18, p. 121-130, jun. de 2001, p. 121.

283 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 142 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2010,
p. 187.
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(iii) por ultimo, é a desnecessidade da licitacdo na forma da Lei n°® 8.666/1993, no entanto
devera ser aplicado procedimento de escolha sumério®*.

Tanto a Constituicdo Federal quanto a Lei Organica da Saude preveem a
participacao das entidades do “terceiro setor” para execucdo de servigos de saude, conforme
dispositivo expresso que prevé a participacdo da iniciativa privada no @mbito da saude (81° do
art. 199, e art. 24 respectivamente). Ainda para a participacdo complementar, ha dispositivos
especificos informando que as entidades sem finalidade lucrativa terdo preferéncia, mesmo
paragrafo da Constituicéo e art. 25 da LOS. Para entender o assunto, algumas palavras-chave
devem ser analisadas: a primeira é a preferéncia; a segunda é a complementar; a terceira é o0s
convénios e contratos.

Ao prever a palavra preferéncia, o constituinte originario deixou claro que ndo ha
que se falar em licitacdo porque, como procedimento de escolha, ela deve ter como esséncia o
principio da isonomia, restando claro que ndo havera qualquer tipo de preferéncia.

Ora, ao dar preferéncia para contratos ou convénios, as normas deixam clara a
distingdo entre ambos, porque, enquanto convénio traduz ideia de cooperacdo, busca pelo
mesmo fim, contrato administrativo deve ser entendido como ideias opostas, haja vista a
administracdo devera buscar atender ao interesse publico. Isso significa dizer que devera ser
precedido de licitagéo.

A respeito do tema, encontra-se vasto material na doutrina com abordagens
diversas. E certo que, para a interpretacdo acerca da aplicacdo ou ndo da licitacdo para
entidade sem finalidade lucrativa, é imprescindivel que seja analisada a natureza juridica da
relacdo estabelecida. Se a celeuma estava pautada, a ADI 1923 ja decidiu a questdo, pois o
STF ja entendeu que os contratos de gestdo tém essa natureza, dispensando-se exigéncia de

licitacdo.

3.4 AS QUALIFICACOES EXISTENTES NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

No marco juridico vigente, ndo existe qualificacdo juridica Unica para as entidades
sem finalidade lucrativa, da mesma forma que ndo ha uniformidade legislativa®®. As
qualificacdes sdo titulos que o poder publico concede as formas juridicas supramencionadas,

para que essas instituicdes sem fins lucrativos possam firmar parcerias e gozar de beneficios

84 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administragdo publica, Concessdes e Terceiro Setor. 3% ed. S&o
Paulo: Editora Método, 2015, p. 362.

85 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulagdo- Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 438.
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concedidos pelo Poder Publico. Essas qualificacbes permitem que as instituicbes recebam
incentivos, havendo vérias formas de fomento, como veremos em tépico proprio.

Importante nesse contexto destacar que as formas de Constituicdo de entidades
sem fins lucrativos sdo associagdes e fundacdes. Neste topico veremos os titulos atribuidos a
essas formas juridicas. H& as formas antigas, que sdo os titulos de utilidade publica, além da
Organizagdo Social e a Organizacéo Social de Interesse Publico, as Entidades Beneficentes de
Assisténcia Social.

Importante ressaltar que, antes de qualificadas, as entidade deverdo ser criadas, e,
por serem pessoas juridicas de direito privado, necessariamente serdo associagdes ou
fundacgdes, sendo inegével a natureza privada dessas entidades, como analisa Celso Antdnio

Bandeira de Mello:

S&o organizacgBes particulares alheias a estrutura governamental, mas com as quais o
Poder Publico (que as concebeu normativamente) se dispde a manter “parcerias” —
para usar uma expressdo em voga — com a finalidade de desenvolver atividades
valiosas para a coletividade e que sdo livres & atuagdo da iniciativa privada,

conquanto algumas delas, quando exercidas pelo Estado, se constituam em servicgos
286

publicos™™.

O “terceiro setor” € bastante pulverizado e, como ja visto, esse fato gera alguns
dos problemas existentes. Ndo é demais lembrar que em algumas delas podera ser acumulada
a qualificacdo, uma vez que a pessoa juridica existente necessariamente ja esta constituida,
quer seja na forma de fundacéo, quer seja na forma de associacdo®’.

No anexo A foi reproduzido quadro elaborado pelo grupo interministerial
denominado marco regulatorio da sociedade civil que contém todas as legislacGes relativas ao
denominado “terceiro setor”. No entanto, o quadro deixou de apresentar a legislacao referente
a primeira e mais importante qualificacdo existente, o titulo de utilidade publica. Celso
Antbnio Bandeira de Melo, ao dispor acerca do terceiro setor, manifesta-se da seguinte

maneira no que tange as qualificaces:

[...], predispondo-se, a0 menos formalmente, a realizagdo de objetivos socialmente
valiosos e economicamente desinteressados. Enquadram-se nesta categoria as
OrganizacBes Sociais, previstas na Lei n® 9.637, de 15.05.98 e as Organizacfes da

28 MELO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo, Malheiros, 2009, p. 222.

%87 Damido Azevedo produziu um texto sobre o assunto, no qual aborda o art. 18 da Lei 9.790/99, que cancelou
os titulos antigos, caso a entidade qualificada como OSCIP néo o fizesse, por entender que ndo ha que se falar
em cumular o titulo de utilidade publica com o de OSCIP. (AZEVEDO, Damido Alves de. Publico nao estatal?
A cooperacdo entre o Estado e a sociedade civil em busca da legitimidade. in: PEREIRA, Claudia Fernanda de
Oliveira (coord.). O Novo direito administrativo brasileiro: o publico e o privado em debate. Belo Horizonte:
Forum, 2010, vol. 2, p. 289-317).
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Sociedade Civil de interesse Publico (OSCIP), reguladas na Lei n°® 9.790, de
23.03.99). A elas ja se fez mengdo os ns. 105 a 111. Também se encaixariam no
“terceiro setor” as notdrias Entidades de Utilidade Publica, as quais se faz breve
mencao no Capitulo XIlI, e cuja disciplina ja é bastante antiga, é a que consta da Lei
91, de 28.03.35°%,

A apresentacdo a seguir sera dada respeitando a ordem cronoldgica da aparicao do
titulo na legislacdo brasileira. Nesse sentido, o primeiro a ser abordado sera o titulo de
utilidade publica, que serd analisado pela legislacdo federal, apds serdo tratadas as
Organizagbes Sociais, as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Coletivo e o
Certificado de entidade beneficente e assisténcia social. Este Gltimo permite as entidades que

gozem de incentivo fiscal quando de sua atuacédo, sendo ainda acumulado com outros titulos.

3.4.1 Titulo de utilidade publica

O titulo de utilidade publica data de 1935 e foi instituido pela Lei n° 91,
posteriormente regulamentada pelo Decreto 50.517/61. Sendo forma mais antiga de

qualificacao®®

, a atribuicdo da qualidade de utilidade publica contempla pessoas juridicas que
buscam realizar o bem comum.

Embora tenha sido regulamentado apenas em 1935, anteriormente este titulo ja era
utilizado para entidades educacionais, sendo primeira formalizagdo da colaboragdo entre o
Estado e a sociedade civil, de modo que sua regulamentacdo foi considerada mera honraria,
conforme se pode ver do art. 3° da Lei*®.

Podem pleitear esse titulo as sociedades civis, associacbes e fundacOes
constituidas no pais sem o objetivo de auferir lucros e que tém como fim exclusivo servir a
coletividade desinteressadamente. E requisito fundamental que as atividades exercidas sejam
consideradas importantes pela Administracdo publica. O conceito de entidade sem finalidade

lucrativa para esta lei esta previsto no art. 1°:

Art. 1° As sociedades civis, as associa¢des e as fundacbes constituidas no paiz com o
fim exclusivo de servir desinteressadamente & collectividade podem ser declaradas
de utilidade publica, provados os seguintes requisitos:

a) que adquiriram personalidade juridica;

8MELO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo, Malheiros, 2009, p. 224.

8 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulagdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 182.

2% AZEVEDO, Dami‘o Alves de. Publico néo estatal? A cooperagio entre o Estado e a sociedade civil em busca
da legitimidade. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (coord.). O Novo direito administrativo brasileiro:
0 publico e o privado em debate. Belo Horizonte: Férum, 2010, vol. 2, p. 289-317, p. 282.
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b) que estdo em effectivo funccionamento e servem desinteressadamente &
collectividade;
c) que os cargos de sua diretoria, conselhos fiscais, deliberativos ou consultivos ndo

sao remunerados

Esse titulo, que serd melhor detalhado no tdpico 4.4.2, é concedido pelas trés
esferas governamentais — Municipio, Estado e Unido — sendo nesta pelo Ministério da Justica.
As instituicdes reconhecidas como de utilidade publica ndo poderdo remunerar seus
dirigentes. Durante algum tempo, esses titulos serviam para as entidades serem reconhecidas
como entidades de assisténcia social no ambito municipal. Assim, com esse reconhecimento,
poderiam requerer, no Conselho Nacional de Assisténcia Social, o reconhecimento e,
posteriormente, gozar de imunidade tributaria de contribuicdo para a seguridade social. Esse
tema sera tratado, oportunamente, no topico destinado a Certificacdo de Entidade Beneficente
e de Assisténcia Social.

Ainda no que tange a funcdo do titulo de utilidade publica, cita-se a questdo da
Lei n° 9.240/95, as empresas que fazem doacdo para entidades qualificadas como utilidade
publica poderdo deduzir tais valores no imposto de renda. Dai se v& que é uma forma de
fomento para doagdes®*%.

Acerca desse “esvaziamento” da fun¢do do Titulo de Utilidade Publica, Josenir
Teixeira entende que ele “[...] por si s6, ndo garante qualquer beneficio ou vantagem a
entidade, nem concessdo de recursos publicos € nem mesmo de isencao tributaria®®. Nesse
mesmo sentido é o entendimento de Paulo Modesto®*,

Com todo o respeito que se tem por estes autores, este trabalho ndo se filia a esta
corrente, uma vez que acredita que o titulo de utilidade pablica prevé a concessdo de auxilios,
contribuicdes e subvencdes as entidade privadas sem finalidade lucrativa.

No que tange a abrangéncia das atividades, a legislacdo ndo especifica qual tipo
de atividade podera ser exercida pelas entidades declaradas de utilidade publica. Nesse ponto,
residem duras criticas a esse titulo e ao conceito vago “servir desinteressadamente a

sociedade”, constante da sua lei de regéncia®®”.

21 BRASIL, Lei 91. Determina regras pelas quais séo as sociedades declaradas de utilidade publica. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-1949/L0091.htm. Acesso em: jun. de 2015.

292 TEIXEIRA, Josenir. O terceiro setor em perspectiva: da estrutura a funcéo social. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 99.

23 |pdem, p. 99.

24 MODESTO, Paulo. Reforma do marco legal do terceiro setor no Brasil. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/artigo/paulo-modesto/reforma-do-marco-legal-do-terceiro-setor-no-brasil.
Acesso em: dez.2014.

2DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: legitimidade e regulag&o- Por um novo marco juridico.
Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 184.
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Este titulo é renovado anualmente: até o dia 30 de abril de cada ano, as entidades
deverdo encaminhar ao Ministério da Justica relatorio dos servigos prestados, bem como
demonstrativo de receita e despesas, conforme consta do portal do Ministério da Justica®®. O

descumprimento dos requisitos para qualificacdo importa perda da mesma.
3.4.2 Organizacgdes Sociais

Na década de 1990, foi grande o movimento de reforma administrativa. Com

efeito, foi criado o Ministério da Reforma do Estado®’

para cuidar especificamente do
assunto, divulgando importantes informagdes sobre a reforma do Estado e a forma de lograr
maior eficiéncia nos servicos que lhe sdo afetos, na expressdo utilizada por Maria Sylvia Di
Pietro®®®. Nessa filosofia — de eficiéncia nos servicos sociais — foram criadas e idealizadas as
OrganizacGes Sociais na reforma do Estado, visando diminuir sensivelmente a participacao do
Estado, a prestacdo de servicos publicos e as atividades econdmicas. A respeito do tema

manifesta-se Alberto Higa:

A criacdo da organizagdo social por meio Lei n® 9.637/98 foi fruto da Reforma do
Estado iniciada na década de 1990. O denominado Plano Diretor da Reforma do

Estado, aloca as fungdes estatais (de governo, administrativa, legislativa e judiciaria)

em quatro grupos a partir de critérios retirados da Ciéncia da Administragéozgg.

Por se tratar de legislacdo federal, se 0 Municipio ou o Estado-membro quiser
qualificar instituicbes como OS, terd que editar sua propria legislacdo. Segundo Carlos
Vasconcelos Domingues, poucos entes federativos editaram respectiva a lei, somente a Bahia,
Cear4, Curitiba, Maranhdo, Para, Rio de Janeiro e S&o Paulo, criaram a lei especifica®®. No
conceito legal dessa qualificacdo ja esta inserido o seu campo de atuacdo, como preceitua o
art. 1° da Lei n® 9.637/1999:

Art. 1° O Poder Executivo poderd qualificar como organizacdes sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao

2% BRASIL. Ministério da Justica. Disponivel em:
http://portal.mj.gov.br/SAL/data/Pages/MJI3891F04CITEMID59F072CF57A749ACB7718837CFCAB3BEPTB
RNN.htm. Acesso em fev. de 2014.

7 Ministro empossado: Luiz Carlos-Bresser Pereira.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parcerias publico-privadas e outras formas. 5% ed. So Paulo: Atlas, 2006.

2¥HIGA, Alberto Shinji. Terceiro Setor: da responsabilidade civil do Estado e do agente fomentado. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 154.

%0 DOMINGUES, Carlos Vasconcelos, apud DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro setor e estado:
legitimidade e regulagdo- por um novo marco juridico. Belo Horizonte: Forum: 2008, p. 192.
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ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e
preservacdo do meio ambiente, a cultura e a salde, atendidos aos requisitos previstos
nesta Lei.

As pessoas juridicas constituidas sob a forma de associacdo ou fundacdo podem
habilitar-se para receber a qualificacdo, desde que preencham os requisitos constantes da Lei
n® 9.637/1998. As entidades cujas atividades sao dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
meio ambiente, a cultura e a saude sem finalidade lucrativa podem qualificar-se.

O vinculo entre a Administracdo publica e a entidade formaliza-se por meio do
contrato de gestdo, podendo-se dizer que contrato de gestdo € o instrumento firmado entre o
Poder Publico e a entidade qualificada como organizacdo social, com vistas a formacdo de
parceria para fomento e execucéo de certas atividades®*.

O contrato de gestdo possui multiplas finalidades. Além de vincular a entidade
sem fim lucrativo ao poder publico, permite a fiscalizacdo e o recebimento de incentivos.
Outra caracteristica importante acerca dessa qualificacdo diz respeito a remuneracdo do
dirigente, que € opcional.

Maria Tereza Fonseca Dias entende que a vinculagéo estreita da entidade com o
Ministério Gestor € um problema da legislacdo da OS, pois reduz a participacéo da sociedade
civil na fiscalizacdo do contrato de gestio®®.

Ainda no tocante as criticas, cita-se a cessao de servidores publicos, com 6nus
para as entidades, e a forma discricionaria como se da a qualificacdo, de forma que o gestor
publico tera que observar a conveniéncia e a oportunidade para a concessdo da qualificacao.
Quando verificada a inobservancia de algum dos requisitos, a desqualificacdo sera precedida
de processo administrativo.

Como explanado em outros topicos, no més de abril, foi reconhecida a

constitucionalidade dessa lei por meio do julgamento da ADI 1923/98°%.

%1 pAES, José Eduardo Sabo. Fundagéo e entidades de interesses social. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p.
101.

%02 DIAS, Maia Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulagdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 201.

%03 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1923. Relator: Ministro Luiz
Fux. Data de julgament16 abril 2015. Orgéo julgador: Plenario. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/>. Acesso
em maio de 2015.
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3.4.3 Organizac0es da Sociedade Civil de Interesse Publico

A Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSIP) foi idealizada pelo
movimento liderado pela ex-primeira-dama Ruth Cardoso — o Conselho da Comunidade
Solidéria, que teve como escopo resgatar e melhorar o titulo de utilidade pablica, levando a
sociedade a participar da execucdo de atividades de interesse publico.

O marco legal dessa qualificacdo foi a Lei n° 9.970/1999, tendo seu campo de
atividade ampliado, comparando-se a lei das OS. As entidades qualificadas podem atuar tanto
na promocao da cultura, da saude e educacdo gratuitas, da conservagdo do meio ambiente, do
desenvolvimento socioeconémico quanto no combate a pobreza, entre outras atividades de
finalidade publica. O conceito de entidade sem finalidade lucrativa foi previsto no 81° do art.

1° desta lei:

Art. 1°[...]

§ 1° Para os efeitos desta Lei, considera-se sem fins lucrativos a pessoa juridica de
direito privado que ndo distribui, entre os seus s6cios ou associados, conselheiros,
diretores, empregados ou doadores, eventuais excedentes operacionais, brutos ou
liquidos, dividendos, bonificacBes, participaces ou parcelas do seu patrimdnio,
auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na
consecucdo do respectivo objeto social.

Diferentemente das outras qualificacdes, o0 campo de abrangéncia foi separado do
conceito, como previsto em seu art. 3°°*. Nota-se, pois, que as atividades dessas entidades

foram ampliadas, como ressalta Fonseca Dias:

304 Art. 32 A qualificacéo instituida por esta Lei, observado em qualquer caso, o principio da universalizagdo dos
servicos, no respectivo &mbito de atuacdo das Organizagdes, somente sera conferida as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham pelo menos uma das seguintes finalidades:

I - promogé&o da assisténcia social;

Il - promocao da cultura, defesa e conservagao do patrimdnio histérico e artistico;

Il - promocéo gratuita da educagdo, observando-se a forma complementar de participacdo das organizacdes de
que trata esta Lei;

IV - promocéo gratuita da sadde, observando-se a forma complementar de participagdo das organizagdes de que
trata esta Lei;

V - promocdo da seguranca alimentar e nutricional;

VI - defesa, preservacdo e conservacdo do meio ambiente e promocgéo do desenvolvimento sustentavel;

VII - promogdo do voluntariado;

VI - promogéo do desenvolvimento econdmico e social e combate & pobreza;

IX - experimentacdo, ndo lucrativa, de novos modelos socioprodutivos e de sistemas alternativos de producéo,
comeércio, emprego e crédito;

X - promogdo de direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita de interesse
suplementar;

X1 - promogdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros valores
universais;

XII - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, producéo e divulgacéo de informagdes e
conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas neste artigo.
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Um dos principais aspectos que distinguiam as OSCIPs das OS estava ha estrutura
de sua formatacéo juridico-administrativa, em especial pela composi¢ao associativa,

que ndo previa a participagdo direta do poder publico na gestdo da entidade privada

qualificada como OSCIP®®,

Ademais, nas OCIPSs, o vinculo existente € denominado termo de parceria, um
instrumento com multiplas funces cujas formas de controle sdo previstas pela Lei n°
9.790/1999. As criticas a lei que trata dessa qualificacdo estdo pautadas na auséncia de prazo
para o estabelecimento dos termos de parceria, bem como na auséncia de detalhamento do

processo administrativo de cassacgao do titulo.

3.4.4 Certificado de Entidade Beneficente e de Assisténcia Social

A certificacdo das entidades Beneficentes de Assisténcia Social esta prevista pela
Lei n° 12.101/2009, que veio inovar e revogar o que dizia o art. 55 da Lei n°® 8.212/91. A
finalidade desse titulo é as entidades gozarem de imunidade prevista no art. 195, §7° da
Constituicdo Federal, que trata das contribuicdes para a previdéncia social. Desse modo,
atualmente, o certificado é emitido pelo Ministério da area de atuacdo da entidade. Para a
salde, a qualificacdo da entidade cabe ao Ministério da Salde, para educacéo, ao Ministério
da Educagdo, e para a Assisténcia Social, a0 Ministério do Desenvolvimento e Combate a

fome. O conceito de entidade sem finalidade lucrativa para essa lei esta previsto no art. 1°:

Art. 1° A certificacdo das entidades beneficentes de assisténcia social e a isencéo de
contribuigdes para a seguridade social serdo concedidas as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, reconhecidas como entidades beneficentes de
assisténcia social com a finalidade de prestacdo de servigos nas areas de assisténcia
social, satde ou educagdo, e que atendam ao disposto nesta Lei.

As atividades exercidas pelas entidades qualificadas sdo Educacdo, Assisténcia
Social e Salde. Para que as tais entidades sejam qualificadas, deverdo preencher os requisitos
atribuidos a area de atuacdo. Ademais, para requerer a qualificacdo, a entidade deve

comprovar um ano de atividade.

Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicacdo as atividades nele previstas configura-se mediante a
execucdo direta de projetos, programas, planos de agdes correlatas, por meio da doagdo de recursos fisicos,
humanos e financeiros, ou ainda pela prestacdo de servicos intermediarios de apoio a outras organizagdes sem
fins lucrativos e a 6rgéos do setor publico que atuem em areas afins.

%5 DIAS, Maia Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado: Legitimidade e Regulagdo — Por um novo marco
juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 203.
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Cumpre consignar que a certificacdo da entidade como beneficente e de
assisténcia social diferencia-se do momento em que as entidades irdo gozar dos beneficios
concedidos pelo poder publico. Da mesma forma e modo, cumpre informar que, no més de
outubro de 2013, foi publicada a Lei n° 12.868, que modificou o art. 29, da Lei n° 12.101,
acrescentando dispositivo que permite a remuneracao do dirigente estatutario, limitado a “[...]
70% (setenta por cento) do limite estabelecido para a remuneracdo de servidores do Poder
Executivo federal”. Nota-Se, assim, grande avanco do Legislador no que diz respeito a
necessidade de profissionalizacdo dos dirigentes desse tipo de entidade, que se dara
remunerando o trabalhador.

A doutrina®® pétria critica a forma de atuacdo do terceiro setor e a relacdo
existente entre essas entidades e o Estado. Irretorquivel é a importancia dessas instituicdes
para os ideais do Estado Democratico de Direito, no qual se privilegia a participacdo da
sociedade, colocando a dignidade da pessoa humana como principio norteador da
interpretagéo constitucional.

A despeito de terem-se demonstrado as qualificacBes, tal assunto ndo é tdo
pacifico na doutrina, e traz muitas e duras criticas, como as elaboradas por Rita Tourinho, em
seu artigo sobre o terceiro setor®®’, das quais se podem destacar: a burla ao regime juridico-
administrativo; a falta de prestacdo de contas por parte destas entidades; 0s inimeros repasses
publicos recebidos; a forma discricionaria pela qual se ddo as qualificacbes; a falta de
estrutura do Poder Publico para tanto.

Ndo se pode deixar de citar, ainda, que as normas legais que abordam a
certificacdo de entidades beneficentes de assisténcia social ndo discorrem sobre a atuacédo das
entidades, de forma que o controle das qualificacdes é apenas formal e ndo de resultado. No
ano de 2009, foi editada a MP das filantropicas, mais especificamente a n® 446/2008°%, que
disciplinou a andlise dos pedidos de renovacdo do certificado de entidade de assisténcia

social. Tendo em vista a demora em sua apreciacdo, a MP concedeu o certificado de CNAS

%% TOURINHO, Rita. Terceiros Setor no ordenamento juridico brasileiro: constatacdes e expectativas. In:
MODESTO, Paulo (coord.). Nova organizacdo administrativa brasileira. 22 ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Férum, 2010; MONTARNO, Carlos. Terceiro Setor e a questdo social: critica ao padrio emergente de
intervencdo social. 6 ed. S&o Paulo: Cortez, 2010; GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o
Estado e a sociedade civil para além do bem e do mal. Belo Horizonte: Férum, 2009.

%7 TOURINHO, Rita. Terceiros Setor no ordenamento juridico brasileiro: constatagfes e expectativas. In:
MODESTO, Paulo (coord.). Nova organizacdo administrativa brasileira. 22 ed. rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2010.

308 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
ttp://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/130804.html. Acesso em: jun. de 2015.
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para todas as entidades que tinham efetuado o pedido. No anexo B, sera incluido um quadro,
que sintetiza a legislacao federal aplicavel s entidades e suas qualificacdes juridicas®.

A ideia de subsidiariedade orientou, desde o inicio da vinda da Coroa Portuguesa
para o Brasil, as parcerias entre o “terceiro setor” e o Estado, sempre estimulando o
voluntariado, conforme Maria Luiza Mestriner: “[...] o governo come¢a, de forma intuitiva, a
estimular o voluntariado, especialmente o feminino, por intermédio das amigas das primeiras
damas e dos governos do estado™0,

Em contraposicéo, nas areas de assisténcia social e médica, essa parceria foi mais
evidente, j& que elas cresceram juntamente com o Estado. Embora as qualificagdes existentes
sejam posteriores as parcerias, elas vieram como uma forma de privilegiar aqueles que se
dedicam as causas que visam ao bem comum.

Nessa perspectiva, sera apresentado o préximo capitulo, abordando a parceria de
uma das mais antigas entidades do pais. Para tanto, sera demonstrado que essa abordagem nédo

& matéria facil em virtude do escasso material existente.

309 Fonte: quadro retirado do livro de Maria Tereza Fonseca Dias. Terceiro Setor e Estado: por um novo marco
juridico. Atualizado com as recentes leis. Atualizado pelas recentes leis. Dias, Maria Tereza, Terceiro setor e
estado: legitimidade e regulagdo — por um novo marco juridico. Belo Horizonte: Férum: 2008, p. 176-178.

39 MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. 42 ed. Sdo Paulo: Cortez,
2011, p. 108.
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4 AS PARCERIAS FIRMADAS NO AMBITO DA SAUDE E O PAPEL DAS SANTAS
CASAS DE MISERICORDIA

A Constituicdo Federal dispbe que a salde é direito fundamental do ser humano,
devendo o Estado prover as condi¢Ges indispensdveis ao seu pleno exercicio, mediante
politicas sociais e econdmicas. As transformacdes das esferas publicas, notadamente, a
relagdo entre o Estado e as entidades de “terceiro setor”, transformam-no em agente
fundamental para o cumprimento dos direitos sociais. Embora seja dever do Estado, a
iniciativa privada pode participar de forma complementar para a promocéo da salde, tendo
preferéncia para firmar parcerias as entidades filantropicas e sem fins lucrativos.

Na Carta Magna de 1988, formatada pela égide do paradigma do Estado
Democratico de Direito, a pessoa humana é o centro ético do direito e do Estado, e a
participagdo da sociedade civil é uma das formas de materializacdo da democracia. Nestes
mecanismos de composicdo de interesses e pela soma de esforgos entre o os setores publicos e
privados, o direito publico tem evoluido, no sentido da realizacdo da democracia substantiva.

Por essa Gtica, sera estabelecido o presente capitulo, buscando verificar tanto as
parcerias estabelecidas no &mbito da saude quanto o papel das Santas Casas de Misericordia,
como a mais antiga entidade integrante do “terceiro setor”, bem como sua evolugdo no tempo
e o contetdo juridico do titulo de utilidade publica de que é detentora. As instituicbes sem
finalidade lucrativa tém grande importancia na execucdo de politicas publicas de saude, pois a
grande maioria dessas instituicbes é anterior ao Sistema Unico de Satde (SUS), instituido
com a Constituicdo de 1988.

Ao analisar as politicas publicas de saide e educacao no pais, Carlos Ari Sundfeld
fez apanhado historico demonstrando que, inicialmente, os servicos eram prestados pela
administracdo direta e, posteriormente, pela indireta, sendo que, a partir da década de 1990,
uma entidade ganhou destaque no Estado do Rio de Janeiro e em S&o Paulo: as OrganizacGes

311

Sociais®. A concluséo que aquele autor chega é que:

[...] por conta do foco em eficiéncia, a op¢do brasileira atual em termos estruturais é
pela diversidade. Existem unidades de saide e de educagdo dentro da Administragdo
direta, existem também, da mesma forma, na administracdo indireta e ainda existem,
cada vez mais, servicos privados de salde ou de educacdo contratados pelo Pode
Publico.**

11 SUNDFELD, Carlos Ari; DOMINGOS, Liandro. Desafios do direito das politicas sociais em sadde e
educagdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari e ROSILHO, Andre (org.). Direito da Regulacao e Politicas Publicas.
S8o Paulo: Malheiros, 2014, p. 282.

312 |pdem, p. 282.
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N&o obstante esse quadro geral, importante salientar que as entidades sem
finalidade lucrativa tais como as Santas Casas tém prioridade de atendimento a populacéo
carente desde, o Brasil-Império. Nesse sentido, na década de 1990, com a reforma da
Administracdo publica e “a crise do Estado”, ocorreram fatores de recrudescimento, elevando

0 numero de parcerias com as entidades sem finalidade lucrativa.

4.1 CONTEXTO HISTORICO: AS PARCERIAS FIRMADAS NO AMBITO DA SAUDE

O conceito de saude pode variar de acordo com a cultura, com a percepcao da

sociedade, com as crencas e experiéncias>™®

. Isso significa dizer que o conceito de saude
utilizado na sociedade atual ndo é o mesmo dos séculos passados. Da mesma forma, o
conceito de hospital e de politicas de satde variou conforme os tempos.

Para analise mais adequada do tema, cumpre ressaltar a discussdo o histérico do
nascimento da medicina, do hospital e das politicas de saude do Século XVIII descritos no

livio a Microfisica do Poder®'*

, a partir do qual se nota a existéncia da ideia da
subsidiariedade para as questdes sociais, notadamente da assisténcia, no seu sentido lato.

A medicina do inicio do século XVIII, como salde e baseada na cura, coincide
com advento do Estado Moderno. A medicina moderna é social e pode ser dividida em trés
etapas: a de Estado, a urbana e a de forca de trabalho®.

Para Foucault, “O hospital como instrumento terapéutico ¢ uma invengao
relativamente nova, que data do final do Século XVIII"**® No cenério anterior, médico e
hospital eram diversos, e 0 bom médico era aquele que atendia os pacientes em casa. O
hospital prestava-se a assisténcia dos pobres e tinha como funcdo ndo sé curar o doente, mas
tird-lo de perto das pessoas saudaveis e acolhé-lo. Durante anos, a assisténcia social e a saude

317

estiveram interligadas Nota-se uma caracteristica de acolhimento do excluido e € ela que

$13GLOBEKNER, Osmir Antdnio. A satde entre o ptblico e o privado: o desafio da alocac&o social dos recursos
sanitarios escassos. Curitiba: Jurug, 2011, p. 30.

% jvro do filosofo francés, Michel Foucault, coletanea com artigos diversos, cujo tema gira em torno do poder.
Ha trés textos importantes como base tedrica pata entender a situagcdo dos hospitais e a criacdo das Casas de
Misericordia: O nascimento da medicina social; O nascimento do hospital; A politica de satde no Século XVIII.
S5FOCAULT, Michel. A politica de satide no século XVIII. In: FOCAULT, Michel. A microfisica do poder
Traducdo Roberto Machado. 252 ed. Rio de Janeiro: Graal, 2008, p. 79 e 80.

318 FOUCAULT, Michel. O nascimento do hospital. In: FOUCAULT, Michel. Microfisica do Poder. Rio de
Janeiro: Graal, 2011, p. 99.

317 MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. S&o Paulo: Cortez, 2013, p.
295,
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marcard as entidades hospitalares daquele periodo, ao desenvolverem a atividade
preponderante de prestacao de servico a salde e assisténcia social.

A medicina medieval e a do Século XVIII evoluiram bastante, pois “[...] na época
classica era limitada relativamente a ajuda material e ao enquadramento administrativo™®%, A
partir do Século XVIII, esse cenario j& inicia suas mudangas, e a salde passa a ser vista como
0 bem estar fisico e mental, de modo que a distribuicdo do espago hospitalar passa a ser vista
como instrumento terapéutico.

A medicina social estava vinculada a higiene publica e a medicalizacdo do espaco

» 319 relata a intervencdo do Estado

urbano. José Murilo de Carvalho, no livro “Bestializados
na vida privada, a fim de que o interesse publico, da extingdo das epidemias, lograsse éxito.
No ano de 1903, Oswaldo Cruz foi nomeado diretor do servico de saude publica pelo
Presidente Rodrigo Alves e enfrentou, no exercicio desse cargo, trés epidemias: da febre
amarela, que combateu com a extingdo do mosquito e isolamento dos doentes em hospitais; da
peste bubbnica, que atacou com a Brigada Sanitaria, percorrendo ruas e casas, para desinfetar
e limpar, em alguns casos, internar os doentes e exigir reformas das casas; a terceira foi a
variola, cuja acdo foi a implementacdo de vacina obrigatoria.

Tal atitude sanitarista gerou na populacdo a revolta da vacina, cuja explicacao,
segundo a maioria dos historiadores, era a insatisfacdo com a situacdo da época, de forma que
a obrigatoriedade em vacinar foi apenas o pano de fundo para se iniciar um movimento de
rebeldia contra a imposicdo do Estado. Independentemente do contexto, esse movimento, foi
importante passo na histéria do pafs, pois mostrou o espirito do associativismo da época®.

As entidades hospitalares do Século XVIII tinham como prioridade a assisténcia
aos pobres carentes, pois a medicina da época era vista apenas como a cura do paciente.
Como, em regra, ele era tratado em casa, apenas 0S necessitados € 0S que precisavam ser
retirados do convivio da sociedade iam para a instituicdo hospitalar. Com a evolu¢do da
medicina e com o crescimento das politicas sanitaristas, houve mudanca de mentalidade em

relacdo a essas instituicdes'.

318 FEOUCAULT, Michel. A politica de satde no século XVIII. In: FOUCAULT, Michel. Microfisica do Poder.
Rio de Janeiro: Graal, 2011, p. 195.

319 CARVALHO, José Murilo de. Os bestializados: o Rio de Janeiro e a Republica que ndo foi. S&o Paulo:
Companhia das letras, 1987, p. 93 a 95.

%20 Sobre o tema ver CARVALHO, José Murilo de. Os bestializados: o Rio de Janeiro e a Reptblica que néo foi.
S8o Paulo: Companhia das letras, 1987; MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia
social. 4% ed. Sdo Paulo: Cortez, 2011.

%21 Os hospitais operam em um ambiente econdémico bastante complexo. Atualmente, ndo apenas é necessaria
atualizagdo técnica e tecnoldgica para garantir qualidade e competéncia na prestagao dos servigos, como também
s&0 crescentes 0 aumento da demanda por servicos e a insuficiéncia de recursos advindos do Sistema Unico de
Saude (SUS) e das operadoras de planos de sadde para fazer frente aos custos operacionais dessas organizacdes.
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Na sua dissertagdo de mestrado, Liliane Alves Fernandes fez breve historico do
crescimento das Santas Casas de Misericordia, que foram idealizadas no Século XV em
Portugal. No entanto, desde a Idade Média, a pobreza unia as pessoas por meio da
solidariedade familiar: desde o Seéculo XIlIlI, a sociedade e as autoridades locais associaram-se
na perseguicdo do mesmo objetivo de combate a pobreza. Diante da miséria desse século, e
em virtude da polémica entre a Igreja com as entidades laicas, as Santas Casas foram criadas:
a coroa portuguesa reformulou sua politica de caridade e concedeu beneficios as Santas Casas
para o desempenho de fungdes sociais®?.

Na atualidade, praticamente todas as cidades portuguesas dispdem de uma Santa
Casa, que presta apenas servigos assistenciais. Essas instituicbes estdo também em outros
paises: Franca, Itdlia, Espanha, Luxemburgo, México, Mocambique, Ucrania, Macau, Sao
Tomé do Principe, Angola e Brasil*?*,

A precariedade da medicina da época foi refletida na vinda das Santas Casas para
0 Brasil e a criacdo do espirito do associativismo na area. As Santas Casas foram idealizadas
no Século XV em Portugal e na Italia. Praticamente todas as cidades portuguesas possuem
uma Santa Casa, que na atualidade, prestam apenas servicos assistenciais. Ha outros paises
que possuem estas instituicbes, podendo ser citados: Franca, Italia, Espanha, Luxemburgo,
Meéxico, Mogambique, Ucrénia, Macau, Sdo Tomé do Principe, Angola e Brasil.

Quanto ao Brasil, as Santas Casas vieram juntamente com a coroa portuguesa,
para suprir a precariedade da medicina da época, sendo responsavel ainda pela criacdo do
espirito de associativismo na area. Como explica Yara Koury “[...] o funcionamento dessas
instituicOes era autorizado por alaras regidos vindos de Portugal e o Compromisso da
Irmandade de Misericérdia de Lisboa orientava o exercicio de suas atividades no Brasil”*?*. A

atuacdo dessas entidades estava geralmente ligada as epidemias da época.

Esses fatores agravam sobremaneira a situacdo financeira de hospitais publicos, filantropicos e até mesmo
daqueles com fins lucrativos (COUTO; PEDROSA, 2007). Disponivel em BRASIL. Ministério da Saude.
Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Acesso em:
portal.anvisa.gov.br/.../A+ANVISA+NA+REDUCAO+A+EXPOSICAO+I. Acesso em jun. de 2015.

%22 FERNANDES, Liliane Alves. As Santas Casas da Misericérdia na Republica Brasileira- 1922 -1945. 2009.
Dissertagdo (Mestrado em politica de bem-estar em perspectiva: evolucdo, conceitos e actores. Disponivel em:
<http://www.ensino.uevora.pt/erasmusmundus/thesis/thesissantascasas_lilianefernandes.pdf>.Acesso em:
mar.2015, p. 32.

%23 PORTUGAL. Relacdo das Misericordias no mundo. Disponivel em: http://www.ump.pt/misericordias.
Acesso em maio de 2015.

24 KOURY, Yara Aun (Coord.). Guia dos Arquivos das Santas Casas de Misericérdias do Brasil: (fundadas
entre 1500 e 1900). S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo PUC- SP/CEDIC: FAPESP; 2004. Vol.
lell,p. 26.
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Como ndo h& muitos documentos disponiveis que detalham o histdrico da satde
no Brasil, cumpre transcrever o entendimento de Concei¢do Aparecida e Jorge Trindade sobre

a origem destas entidades:

A histéria da organizacdo de agdes e servicos publicos de saide no Brasil é muito
recente. Analisando todas as Constituicdes Brasileiras, verificamos que somente a
partir da terceira década do Século XX, na Constituicdo de 1934, é que comegaram a
surggsalgumas preocupacdes com a salde publica enquanto objeto da Lei Maior do
pais™>.

A salde desse periodo, século XX, acompanhada o Estado Liberal. Assim, ndo
havia grande preocupacao com estas questdes sociais, a salde era ligada a previdéncia social,
portanto, somente poderia ter acesso & satide aquele que contribuisse para a previdéncia®*®.
Por isso as entidades sem finalidade lucrativa tinham grande importancia na prestacdo de
servico de salde. Ainda conforme os supramencionados autores, “[...] as Misericérdias,
durante quatro séculos, ocuparam e assumiram, praticamente, com exclusividade, o papel do
Estado na garantia da oferta de acGes e servicos de saude, além de outros servigos de natureza
publica™?’,

A atuacdo do Ministério da Saude, antes da implantacdo do SUS, era precéria: a
assisténcia a saude era restrita a algumas doencas e a quem nao tinha acesso ao atendimento
pelo Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS). Isso
significa dizer que ndo existia o principio da universalidade.

O INAMPS, atualmente extinto, era autarquia ligada ao Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social. A Lei n® 6.439, de 1° de setembro de 1977, instituiu o sistema Nacional
de Previdéncia e Assisténcia Social. Em artigo sobre as modalidades assistenciais dessa

autarquia, Nildo Aguiar cita, além dos servicos prestados por hospitais e consultérios

%5 REZENDE, Conceigdo Aparecida Pereira; TRINDADE, Jorge; SANTOS, Lenir. Direito sanitario e satde
publica. Disponivel em < http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/direito_sanitarioVol2.pdf>. Acesso em: fev.
de 2014, p. 12.

26 Assisténcia Médica era oferecida aos segurados mediante a triplice contribuicio suplementar do segurado,
do empregador e da Unido, sujeita ao mesmo regime de fixacdo e de arrecadagdo da contribuicdo ordinaria. O
Instituto proporcionava aos segurados ativos e inativos, bem como aos respectivos dependentes inscritos, a
assisténcia médica (clinica, cirdrgica, hospitalar e sanatorial); a assisténcia farmacéutica; e, a assisténcia
odontoldgica. No caso de internacdo do segurado acometido de doenca mental, esta era feita por prazo nao
superior a 12 (doze) meses (REZENDE, Conceicdo Aparecida Pereira; TRINDADE, Jorge; SANTOS, Lenir.
Direito sanitario e salde publica. Disponivel em
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/direito_sanitarioVol2.pdf>. Acesso em: fev. de 2014, p. 20.
%2’REZENDE, Conceicdo Aparecida Pereira; TRINDADE, Jorge; SANTOS, Lenir. Direito sanitario e satde
publica. Disponivel em http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/direito_sanitarioVol2.pdf. Acesso em: fev. de
2014, p. 12.
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proprios, convénios entre as entidades sem finalidade lucrativa®®, a Unido e os Estados.
Como a logica do sistema era cuidar da doenca e ndo da salde, grande parte dos atendimentos
era realizada pela iniciativa privada®”.

No final da década de 1970, com a ocorréncia de movimentos para a reforma
sanitaria, foi idealizado o principio da universalidade®°. No inicio da década de 1980, foi
criado o Sistema Unificado e Descentralizado de Saude (SUDS), que era um convénio entre o
INAMPS e os governos estaduais, sendo um marco para a secdo da salde na atual

Constituicdo Federal. Em suma, pode ser destacado que:

A implantacdo do SUS foi realizada de forma gradual: primeiro veio o SUDS;
depois, a incorporacdo do INAMPS ao Ministério da Saude (Decreto n® 99.060, de 7
de marco de 1990); e por fim a Lei Organica da Saude (Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990) fundou o SUS. Em poucos meses foi langada a Lei n° 8.142,
de 28 de dezembro de 1990, que imprimiu a0 SUS uma de suas principais
caracteristicas: o controle social, ou seja, a participa¢do dos usuarios (populacéo) na
gestégg?o servico. O INAMPS so6 foi extinto em 27 de julho de 1993 pela Lei n°
8.6897".

Como se pode perceber, a satde foi implantada com bases em sistema nacional
corporativo tutelado pelo Estado por meio de parcerias. Pode-se destacar que, apds o
paradigma liberal, veio a sua antitese, o paradigma social, a partir do qual o Estado assume a
titularidade e a execucdo das politicas publicas de saude. Com base na democratizacdo, nas
expectativas da promulgacio da Constituicdo foi criado o Sistema Unico de Sadde (SUS).

A histéria de criacdo do SUS confunde-se com a propria histéria do Estado
Democréatico de Direito, na medida em que tanto o SUS quanto o direito a saude foram
disciplinados na Constituicdo Federal de 1988. Resultado da formulacdo politica
organizacional para reordenamento dos servicos e acbes de Salde, o SUS compreende as
seguintes diretrizes previstas no art. 198 da Constituicdo Federal: equidade, universalidade,

integralidade, controle social®*.

28 AGUIAR, Nildo. Modalidades ~ assistenciais  do INAMPS. Disponivel ~ em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rap/article/viewFile/7554/6051. Acesso em: mar¢o de 2015, p. 124.
329 http://sistemaunicodesaude.weebly.com/histoacuteria.html

%30 O principio da universalidade, hoje um dos axiomas do Sistema Unico de Sadde, prevé o acesso integral e
irrestrito aos servicos de sadde. A universalidade é um dos principios que desenvolve a ideia de criacdo de um
sistema em que o Municipio vai organizar e executar seu plano de trabalho. A universalidade é principio previsto
no art. 198 da Constituicdo Federal e se apresenta juntamente com o da integralidade de assisténcia, preservacao
da autonomia, igualdade, acesso a informacao e divulgacdo de informacoes.

31 BRASIL. Sistema Gnico de satde. Disponivel em: http://sistemaunicodesaude.weebly.com/histoacuteria.html.
Acesso em fev. de 2014.

%2 MENDES, Gilmar Ferreira. O direito a salde na Constituicdo de 1988. in MODESTO, Paulo; CUNHA
JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da(Cood.). Terceiro Setor e parceiras na saude. Belo Horizonte: Férum, 2011.p.
11- 20. p.14.
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O que se pretende demonstrar com esse breve histérico é que, desde a vinda da
Coroa Portuguesa, os servicos de salde sdo prestados a populacdo mediante parceria com
certas entidades sem fins lucrativos.

No caso do INAMPS, em num passado recente, a atencdo a salde era realizada
por convénio com a iniciativa privada. Assim, antes de se repensar o direito administrativo
moderno, a ideia de subsidiariedade norteava as a¢des de salde. Pode-se afirmar ainda que as
entidades sem finalidade lucrativa, desde sempre, ja& desempenhavam atuacdo estratégica e

importante para o sistema.

4.2 OS SISTEMAS DE SAUDE

A Organizacdo Mundial da Salde conceitua o sistema de saide como arranjo de
pessoas, instituicdes e recursos com politicas cujo objetivo € melhorar a satde da populacdo a
que se destina o sistema, além de proteger de doenca®*®. No que tange as caracteristicas do
funcionamento dos sistemas de salde, pode ser verificada para uma populacdo especifica a
estrutura formal, que sera definida por leis, regulacdes, financiamento, administracdo, bem
como produgéo dos servigos e atividades.

Cada sociedade, embasada no seu contexto social, politico e econdmico, pode
eleger o sistema de salde a ser adotado, de forma que, ao longo do tempo, as politicas de
salde vdo modificando-se. Segundo Fernando Manica, as politicas sociais instituidas nos
paises capitalistas podem ser de dois modelos®**: o modelo implantado por Bismarck na
Alemanha, na segunda metade do Século XIX, e o de Beveridge, surgido na Inglaterra, apés a
Segunda Guerra Mundial.

De acordo com Karyna Rocha Mendes, o primeiro modelo foi o adotado para a
previdéncia social, cujo funcionamento se da a partir da criacdo de caixa de aposentadorias e
pensdes compulsdrias financiadas por trabalhadores e empregados de base contributiva, e
beneficios proporcionais a contribuicdo. J& no segundo modelo, cuja base do financiamento é
o orcamento fiscal, ou seja, proveniente dos tributos, tem como bussola a universalidade de
acesso. Esse formato foi adotado para o Sistema Unico de Satde, que tem como principio a

universalidade de atendimento®.

¥ BRASIL. Ministério da Salde. Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Acesso em:<
portal.anvisa.gov.br/../A+ANVISA+NA+REDUCAO+A+EXPOSICAO+I...>acesso em jun.2015.

%4 MANICA, Fernando Borges. O setor privado nos servigos publicos de sadde. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 30.

% MENDES, Karina Rocha. Curso de direito da satde. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 127.



106

A evolucéo dos sistemas de saude no Brasil ocorreu da seguinte forma: antes da
década de 1929, era adotado o “Sanitarismo Campanhista”, cujo idealizador foi Oswaldo
Cruz, e que consistia na intervencdo direta sobre a salde da populacdo, por meio de
campanhas de vacinacdo, internacdo compulsoria de pacientes com tuberculose e
hanseniase®*®.

A esse respeito, a fim de demonstrar a insatisfacdo da populacdo, José Murilo
Procépio de Carvalho, no livro “Os Bestializados”, descreve a revolta da populagdao sobre a
intervencdo praticada pela administracdo publica nas suas residéncias, como ocorreu no Rio
de Janeiro, antes da Proclamacédo da Republica.

Fernando Méanica elucida a parte da satde nas Constitui¢cGes anteriores a 1988:

Seguindo o padrdo europeu e norte americano da época, tanto a Constituicdo
Imperial de 1824 quanto a Constituicdo da Republica de 1831, delimitaram as
tarefas do Estado brasileiro e ndo fizeram qualquer mencéao a prestacao de servico a
salde. Apenas a partir da Constituicdo Federal de 1934 a salde passou a constar dos
sucessivos textos constitucionais brasileiros em dispositivos que outorgavam
competéncia legislativa para a sua regulamentacdo e a previao como direito dos
trabalhadores™".

Nos anos de 1929 e 1930, nota-se uma forma de organizacdo que, pelas
caracteristicas apresentadas, aproxima-se mais do sistema de saude desenvolvidos por Otto

Bismarck>®

. O principal marco de mudancga ocorreu com 0 surgimento da previdéncia social,
na qual a saude e a assisténcia social foram organizadas de forma simultanea, com a
institucionalizacéo dos servigos oferecidos®®.

Baseado no principio do seguro social, esse modelo tem como objetivo central
assegurar renda aos trabalhadores em feitos a partir de base contributiva e beneficios
proporcionais a contribuicdo e inspirou, no Brasil, a partir de 1923, a criacdo de caixas de
aposentadorias e pensdes compulsérias, sendo considerado o embri&o da previdéncia®®.

Os direitos aos beneficios eram garantidos mediante contribuicdo direta anterior, e

0 montante da prestacdo era proporcional a contribuicdo efetuada, numa identificacdo com o

%36 MENDES, Karina Rocha. Curso de direito da satide. S&o Paulo: Saraiva, p. 126.

%" MANICA, Fernando Borges. O Setor Privado nos Servicos Publicos de Satde. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 92 e 93.

%% |bdem, p. 69.

%9 MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. 4% Ed. Sdo Paulo: Editora
Cortez, 2011, p. 183.

0 BRASIL. Ministério da Satde. Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacéo na Satde. Departamento de
Gestdo da Educacdo na Saude. Direito sanitario e saide publica / Ministério da Saltde, Secretaria de Gestdo do
Trabalho e da Educacédo na Saude, Departamento de Gestdo da Educacéo na Saude; Marcio lorio Aranha (Org.)
— Brasilia: Ministério da Salde, 2003, 2 v.:il. — (Série E. Legislagdo de Salde) Contetdo: v.1: Coletanea de
textos; v. 2: Manual de atuacéo juridica em sadde publica e coletanea de leis e julgados em satde. ISBN 85-334-
0732-7
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sistema de seguros sociais, em fungdo de sua semelhanga com os seguros privados. Desse
modo, as bases do financiamento eram constituidas a partir de recursos recolhidos aos
empregados e empregadores.

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Brasil passou a adotar o modelo
proximo a orientacdo Beveridgiana. A implantacdo do Sistema Unico de Salide objetivou
estabelecer, no territorio nacional, pelo financiamento através dos tributos uma rede puablica
regionalizada e hierarquizada, com acesso universal e integral a satde. Nesse modelo, a cesta
de servicos coberto é abrangente e integral para todos os niveis de atencdo a satide®**.

Importante destacar que o Sistema Unico de Saude foi idealizado e implantado
com a recente democratizacdo do pais, tendo como esséncia a participacdo social e a
igualdade no direito de acesso de todos os cidaddos as acOes e servicos de saude. O ideal
escolhido, portanto, para a constru¢do do sistema foi utilizar o principio da subsidiariedade.

No Brasil, a atencdo a salde é realizada pelo sistema misto, ou seja, combinacao
de dois sistemas: publico, de acesso universal, e privado, de assisténcia suplementar a saude.
Ou seja, os setores publicos e privados atuam no provimento e no financiamento dos bens e

servicos de saude, que podem ser resumidos da seguinte forma, conforme dados do Quadro 6:

Quadro 6- Comparativo dos sistemas de satde

Sistemas Publico Privado

Forma de financiamento Tributos Pagamento de mensalidade

Forma de acesso Universal Individual

Condico de acesso Direito de cidadania Pagamento pelo servico

Prestacdo dos servicos Publica e privada Iniciativa privada, credenciados
pelas operadoras de salde

Organizacdo Publica Iniciativa privada

Fonte: Pesquisa direta a partir de dados sobre o tema e bibliografia.

4.3 0 DIREITO A SAUDE NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

A Constituicdo Federal dispde que a saude € direito fundamental do ser humano,
devendo o Estado prover as condic¢Ges indispensaveis ao seu pleno exercicio, mediante
politicas sociais e econdmicas. Institui ainda que a salde podera ser prestada pela iniciativa
privada, tendo preferéncia nessa prestacdo de servico as instituicdes filantropicas e sem fins

lucrativos.

¥ MANICA, Fernando Borges. O Setor Privado nos Servigos Piblicos de Satde. Belo Horizonte: Férum, 2010,
p. 69.
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No Brasil, o direito a satde, além do tratamento extensivo que lIhe é dado pelos
artigos 196 a 200 do Texto Constitucional, encontra-se disciplinado por lei, em especial pela
Lei n° 8.080/1990 (Lei Organica da Saude), que dispGe sobre as condicdes para a promogao,
protecao e recuperacdo da saide bem como a organizacdo e o funcionamento dos respectivos
servicos. Nessa perspectiva, o direito a salde, no ordenamento patrio, deve ser compreendido
tanto em sua fundamentalidade originaria quanto derivada, pois, apesar de disciplinado em
nivel infraconstitucional, eventuais omissdes, contradicdes, obscuridades e excessos
legislativos devem dar margem & aplicagéo direta da normatizacao constitucional®*.

A Constituicdo Federal do Brasil define, em seu artigo 196, que a saude é direito
de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas, que visem a
reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acdes e
servicos para sua promocdo, protecdo e recuperacdo®*®. Nos termos do artigo 198 da

I 344

Constituicdo Federal®™, as acdes e servicos publicos de salde integram rede regionalizada e

%2 MANICA, Fernando Borges. Satde: um direito fundamental social individual. Revista Brasileira de Direito
da Salde. V. 1 (julho/dezembro 2011). Brasil, Confederacdo das Santas Casas de Misericordias, Hospitais e
Entidades Filantropicas (CMB), 2012. Semestral. ISSN 2238-0477. 26.

%3 CARVALHO, Guido Ivan de; SANTOS, Lenir. Sistema Unico de Salde: comentéarios & Lei Organica de
Saulde (Leis n° 8080/90 e n° 8142/90). 42 ed. Campinas: Editora da UNICAMP, 2006, p. 31.

4 Art. 198. As acBes e servicos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

I - descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il - atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos assistenciais;
111 - participacdo da comunidade.

§ 1° O sistema Unico de salde ser4 financiado, nos termos do art. 195, com recursos do orgamento da seguridade
social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes. (Paragrafo Gnico
renumerado para § 1° pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000).

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e servicos publicos
de salde recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).

I - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo ser inferior a
15% (quinze por cento); (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015).

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagdo dos impostos a que se refere o art. 155 e
dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que forem
transferidas aos respectivos Municipios; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000).

Il — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo dos impostos a que se refere o art.
156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3° (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).

§ 3° Lei complementar, que sera reavaliada pelo menos a cada cinco anos, estabelecera: (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 29, de 2000).

I - 0s percentuais de que tratam os incisos Il e Il do § 2°; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 86, de
2015).

Il — os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados a saide destinados aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, e dos Estados destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva reducdo das
disparidades regionais; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000).

Il — as normas de fiscalizagdo, avaliacdo e controle das despesas com salde nas esferas federal, estadual,
distrital e municipal; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000).

IV - (revogado). (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015).
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hierarquizada e constituem sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:
descentralizacdo, atendimento integral, e participacdo da comunidade.

A descentralizacdo, ao contrario do que informado pela assertiva, tera direcao
unica em cada esfera de governo, de modo que a Unido financia metade da politica de salde,
enquanto os Estados e Municipios dividem o restante, ficando a cargo do Municipio a
execucdo das politicas®”. Dessa forma, 0 SUS abarca as trés esferas de governo: federal,
estadual e municipal.

Segundo a Constituicdo de 1988, o SUS é definido como um sistema
descentralizado com comando Unico. Isso necessariamente implica delegar autonomia para
que Estados e Municipios formulem e implementem as respectivas politicas de salde.
Corroborando esse entendimento, a Lei Organica da Saldde (Lei n° 8.080/90) definiu os
municipios como 0s responsaveis por gerir e hierarquizar os servicos de salde em todos os
niveis, firmando convénios com prestadores para efetivamente prestar o servigo®*®.

O estabelecimento de prioridades, a alocagdo de recursos e a orientagdo
programatica do SUS devem ter por base critérios epidemioldgicos, de maneira que todos os
recursos financeiros do SUS sdo movimentados sob controle do Ministério da Saude. A
Constituicdo Brasileira prevé, mas ndo assegura qual o percentual que deve ser investido em
Saude®"’. Tanto a Constituicdo Federal quanto a Lei n° 8.080/90 preveem a participacdo
popular. Uma das diretrizes do SUS ¢ o “[...] fortalecimento da participacdo social como
fundamental na consecuc¢do de resultados de promocdo da salde, em especial a equidade e

empoderamento individual e comunitério”.

§ 4° Os gestores locais do sistema Gnico de salde poderdo admitir agentes comunitarios de salde e agentes de
combate as endemias por meio de processo seletivo publico, de acordo com a natureza e complexidade de suas
atribuicdes e requisitos especificos para sua atuacdo. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 51, de 2006).

§ 5° Lei federal dispora sobre o regime juridico, o piso salarial profissional nacional, as diretrizes para os Planos
de Carreira e a regulamentacéo das atividades de agente comunitario de salde e agente de combate as endemias,
competindo a Unido, nos termos da lei, prestar assisténcia financeira complementar aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios, para o cumprimento do referido piso salarial. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 63, de 2010) Regulamento.

8§ 6° Além das hipédteses previstas no § 1° do art. 41 e no § 4° do art. 169 da Constituicdo Federal, o servidor que
exerca funcgBes equivalentes as de agente comunitario de salde ou de agente de combate as endemias podera
perder o cargo em caso de descumprimento dos requisitos especificos, fixados em lei, para o seu
exercicio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 51, de 2006).

%5 MENDES, Gilmar Ferreira. O direito & salde na Constituicdo de 1988. In MODESTO, Paulo; CUNHA
JUNIOR, Luiz Arnaldo Pereira da (Coord.). Terceiro Setor e parceiras na satde. Belo Horizonte: Férum, 2011,
p. 11- 20, p. 17.

6 CARVALHO, Guido Ivan de; SANTOS, Lenir. Sistema Unico de Sadde: comentéarios & Lei Organica de
Saude (Leis n° 8080/90 e n° 8142/90) 4% ed. Campinas: Editora da UNICAMP, 2006, p. 175.

%7 BRASIL, Lei 8.080. Dispde sobre as condicdes para a promogdo, protecdo e recuperacdo da sadde, a
organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8080.htm>. Acesso em maio de 2015.
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O direito & saude esta diretamente ligado ao direito & vida digna. Portanto, a
Constituicdo Federal no art. 196 prevé que: “Art. 196. A satde ¢ direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acfes e servicos para sua
promogao, prote¢do e recuperagdo”. A salde como dever do Estado deve ser analisada como
direito fundamental originario, cabendo, portanto, a ele atuar para a promocgao, protecdo e
recuperacdo da saude. Promover a saude é também promover qualidade de vida e reduzir a
vulnerabilidade de riscos. A promocdo a saude inclui os riscos determinantes e
condicionantes que seria 0 modo de viver, as condi¢des de trabalho, habitacdo, educacéo,
cultura e lazer®®,

Nos artigos seguintes da Constituicdo Federal, o legislador constituinte permitiu
gue a saude fosse realizada de forma complementar pela iniciativa privada, de forma que
privilegiou antigas entidades que, desde os primordios do Estado, auxiliam-no na sua funcéo
de prestar assisténcia a saude. Trata-se das entidades sem finalidade lucrativa.

O 81° do art. 199 da Constituicdo Federal privilegiou as entidades sem finalidade
lucrativa. Esse dispositivo legal foi regulamentado pela Lei Organica da Saude, Lei n° 8080 e
pelo art. 24 da Portaria n° 1695, de 13 de setembro de 1994%%°. E certo que, para a adequada
prestacdo de servigos, hd uma soma de esforgos por parte do Estado e dos interessados, sendo
que o Estado foi obrigado a criar solugdes diversas para atender a sociedade pluriclasse. No

entendimento de Carlos Ari Sundfeld®®°

, além de prover, o Estado organiza e presta 0s
servicos de saude.

As transformacdes das esferas pablicas, notadamente, a relacdo entre o Estado e
as entidades de Terceiro Setor transformam-no em agente fundamental para o cumprimento
dos direitos sociais. Embora seja dever do Estado, a iniciativa privada pode participar de
forma complementar para a promocao da saude, logo, as entidades filantropicas e sem fins
lucrativos terdo preferéncia para firmar parcerias.

Trata-se de planos de acéo e de articulacdo da sociedade civil organizada em torno

de objetivos coletivos ou de interesse publico. Essas instituicoes, conhecidas como ‘terceiro
9

%8 MANICA, Fernando Borges. Sadde: um direito fundamental social individual. Revista Brasileira de Direito
da Sadde. V. 1 (julho/dezembro 2011). Brasil, Confederacdo das Santas Casas de Misericordias, Hospitais e
Entidades Filantropicas (CMB), 2012. Semestral. ISSN 2238-0477, p. 26.

¥ CARVALHO, Claudio Viveiros de. A situacdo das Santas Casas de Misericordia. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-da-conle/temal9/2005_6602.pdf.
Acesso em: abril de 2015.

%0 SUNDFELD, Carlos Ari; DOMINGOS, Liandro. Desafios do direito das politicas sociais em sadde e
educagdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari e ROSILHO, Andre (org.). Direito da Regulacao e Politicas Publicas.
S8o Paulo: Malheiros, 2014, p. 285.
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setor”, durante a existéncia do Estado, auxiliaram-no nas suas fungfes ndo essenciais, em
alguns momentos tiveram participagdo maior, e em outros, menor. A partir da promulgagao da
Constituicao de 1988, formatada pela égide do paradigma do Estado Democréatico de Direito,
a pessoa humana é o centro ético do direito e do Estado, de modo que a participacdo da
sociedade civil torna-se uma das formas de materializagdo da democracia.

O Sistema Unico de Satide é composto de principios e diretrizes, entre os quais 0
principio da universalidade de acesso, ou seja, 0 acesso a saude € universal. Nesse sentido, a
parceira entre a Administracao publica e as entidades do “terceiro setor” torna-se fundamental
para a adequada prestacao de servicos da saude.

A recente busca de eficiéncia na realizagdo do valor publico fundamental —
universalizar servigos publicos de educacdo e saude a custo viavel para a sociedade — vem
levando a relativizacdo de outros valores, que no passado tinham sido considerados
importantes: executar 0s servigos diretamente por meio de organizacOes estatais e assegurar

seus trabalhadores a regime funcional especial®**.
4.4 ORIGEM E DESENVOLVIMENTO DAS SANTAS CASAS DE MISERICORDIA
4.4.1 Contexto historico

Inegavel a relevancia das Santas Casas para a histdria da assisténcia social e da
medicina no Brasil, podendo-se afirmar que elas nasceram junto com 0 nosso Pais, quando da
vinda da coroa portuguesa, no inicio do século XIX. Essas instituicdes consistem no exemplo
mais antigo de “terceiro setor”, de que tanto se fala nos dias de hoje, quando subsiste grande
preocupacdo com o desenvolvimento social e com a consolidacdo de valores democraticos,
pluralistas comprometidos com a solidariedade humana e com o sentido de comunidade.

A primeira santa casa do mundo foi instituida em Lisboa, no Século XV, pelo rei,
que tinha como objetivo aproximar o governante da populacdo, ou seja, a “Misericordia
nascia como confraria real que o monarca quis estender a todo o territorio difundindo com ela

cq - .. ~ .. 352
a ideia de uma proximidade entre governante e governados que nao existia de todo” ™",

%1 SUNDFELD, Carlos Ari; DOMINGOS, Liandro. Desafios do direito das politicas sociais em sadde e
educagdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari e ROSILHO, Andre (org.). Direito da Regulacao e Politicas Publicas.
S8o Paulo: Malheiros, 2014, p. 286.

%2 ABREU, Laurinda. Livro purgatério, Misericordias e caridade: condicBes estruturantes da assisténcia em
Portugal (séculos XV-XIX). Disponivel em https://www.ugr.es/~dynamis/completo20/PDF/Dyna-13.PDF, acesso
em marg¢o/2015, p. 397.
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A politica de satde no Século XVIII era baseada no tratamento, e a entidade
hospitalar destinada & cura e assisténcia dos pobres. A medicina, nessa época, com
caracteristicas liberais, estava centrada no individuo, apenas na saide do mesmo, como atesta
Michel Foucault: “[...] o desenvolvimento de um mercado médico sob a forma de clientelas
privadas, a extensdo de uma rede de pessoal que oferece intervengdes medicalmente
qualificadas [.]7%%2

Paralelamente, havia os hospitais, que se destinavam ao tratamento de doencas
dos pobres e casos de epidemia. Michel Foucault explica que a medicina como “servi¢o” foi
utilizada apenas para casos especificos de epidemias, de forma que o hospital ordinariamente

% que precisavam ser tratados e extirpados da

estava destinado a tratamento dos carentes
sociedade. Era caso classico de exclusdo social.

Nesse cenario, foram criadas e idealizadas as misericérdias. Claudio Viveiro de
Carvalho, citando Pereira, afirma que “Misericordias engloba as Confrarias, Irmandades,

Santas Casas, Fundacdes das Misericordias, Entidades Beneficentes e Filantropicas™>.

4.4.2 As Santas Casas de Misericordia no Brasil

No presente topico, sera analisada a mais antiga entidade de “terceiro setor”
existente no pais: as Santas Casas de Misericordia, instituicdes sem finalidade lucrativa, que
prestam servico a camada menos favorecida da populacdo, adequando-se, portanto, ao
disposto no § 1° do art. 199 da Constituicio Federal.

Como ndo corresponde a qualquer qualificacdo de entidade e ndo é pessoa juridica
constituida, a nomenclatura “entidade filantropica” caiu em desuso, por ndo ser considerado

como qualificacdo legal, conforme visto no item 2.4. Como pontua Leilah Landin,

[...] parece evocar comumente 0 mundo da caridade pessoalizada, da religido, da
assisténcia a grupos vulneraveis- ou as vezes mesmo do pejorativo e brasileiro
assistencialismo, que evoca clientela e légica avessa aos direitos. Seriam entidades
que transitam historicamente, em terrenos ambiguos entre o publico e o provado,

entre o secular e o religioso®*®.

%3 FOUCAULT, Michel. A politica da satde no Século XVIII. In: FOUCAULT, Michel. A microfisica do poder.
S&o Paulo. Graal 2011, p. 194.

%4 Ipdem, p. 195.

%5 CARVALHO, Claudio Viveiros de. A situacdo das Santas Casas de Misericordia. Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-da-conle/temal9/2005_6602.pdf.
Acesso em: abril de 2015, p. 2.

%6 LANDIN, Leilah. Caminhos da institucionalizagdo, cooperacdo internacional, Estado e filantropia. In:
NOVAS FACES DA CIDADANIA I1. 1997. Cadernos de pesquisa n° 6. Disponivel em:
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Durante muito tempo, tudo o que havia de assisténcia aos carentes no pais, em
termos de assisténcia social, saude e educacdo, constituia-se de organizacfes criadas pela
Igreja com o mandato do Estado no sistema de padroado. O financiamento era baseado em
doacdes de individuos da classe senhorial, de particulares para obras especificas, bem como
do proprio Estado. Com esses recursos arrecadados, destinados a filantropia, criava-se um
grande patrimonio®”’.

O termo filantropia deu origem ao Certificado de Entidade Beneficente, regido
pela Lei n® 12.101/2009. O titulo para as entidades atuantes na area de saude é conferido pelo
respectivo Ministério, ou seja, pelo Ministério da Salde. Entre as varias condi¢Ges exigidas
para a obtencdo desse Certificado, destacam-se duas para os hospitais: a oferta e efetiva
prestacdo de 60% ou mais de interna¢fes ao SUS; no caso do gestor local do SUS, declaracédo
de impossibilidade de contratacdo de 60% de internacdes, devendo-se a entidade aplicar um
percentual da receita bruta em gratuidade, variando entre 5% e 20%, na dependéncia do
efetivo percentual de atendimento ao SUS®®.

Os hospitais com essa qualificacdo sdo responsaveis por cerca de um terco dos

leitos existentes no Pais>>®

. Apresentam uma rede capilarizada por todo territério nacional,
com grande nimero de pequenos hospitais de baixa complexidade, distribuidos em
municipios do interior e alguns hospitais de elevada complexidade, geralmente localizados em
regides metropolitanas®®. E um importante prestador de servicos para o SUS, do qual retira

sua principal fonte de receita, e para o setor de salde suplementar.

http://www.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca_virtual/caminhos_da_institucionalizacao.pdf. Acesso em:
jan. de 2015, p. 56.

%7 |pdem, p. 59.

%8 Art. 62-A. Para os requerimentos de renovagao de certificado, caso a entidade de satide ndo cumpra o disposto
no inciso Il do caput do art. 4% no exercicio fiscal anterior ao exercicio do requerimento, o Ministério da Salde
avaliara o cumprimento do requisito com base na média do total de prestacéo de servigos ao SUS de que trata o
inciso 111 do caput do art. 4° pela entidade durante todo o periodo de certificacdo em curso, que devera ser de, no
minimo, 60% (sessenta por cento). (Incluido pela Lei n® 12.868, de 2013).

§ 1° Para fins do disposto no caput, apenas serd admitida a avaliagdo pelo Ministério da Salde caso a entidade
tenha cumprido, no minimo, 50% (cinquenta por cento) da prestagdo de seus servigcos ao SUS de que trata o
inciso 111 do caput do art. 4% em cada um dos anos do periodo de certificagdo. (Incluido pela Lei n° 12.868, de
2013).

§ 2° A comprovagdo da prestagdo dos servigos, conforme regulamento do Ministério da Saude, sera feita com
base nas internacdes, nos atendimentos ambulatoriais e nas agdes prioritarias realizadas. (Incluido pela Lei n°
12.868, de 2013).

% BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da  subcomissdo.  Disponivel  em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D4ED052CE42B4DAAC810B0CE
2D2F62E2.nodel?codteor=1012274&filename=REL+1/2012+CSSF. Acesso em fev. de 2014, p. 14.

%0 CARVALHO, Claudio Viveiros de. A situacdo das Santas Casas de Misericordia. Disponivel
em:<http://www2.camara.leg.br/documentos-e-pesquisa/publicacoes/estnottec/areas-da-
conle/temal9/2005_6602.pdf . Acesso em abril de 2015, p. 7.
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Como ja se afirmou, as Santas Casas sdo herancas de Portugal, onde foi criada a
primeira santa casa do mundo, em Lisboa, no Século XV, e, no ano de 1539, foi fundada em
Olinda a primeira Santa Casa de Misericérdia no Brasil®*!. Ratificando a heranca catdlica, as
Santas Casas constituem a expressdo mais nitida do principio da solidariedade, haja vista a
preocupacdo com a situagdo dos enjeitados e marginalizados. Nota-se, em seu inicio, escopo
muito mais assistencial do que terapéutico, uma vez que, nas tradigdes religiosas, a nocéo de
doar e de servir esta entre as mais altas manifestac6es do espirito.

A tradigdo religiosa do “terceiro setor” esta presente em suas fungdes de ajuda ao
proximo, compartilhamento e preocupacdo social. Cumpre salientar, ainda, que essas
instituicOes antecipam-se, muitas vezes, as atividades estatais de assisténcia social e a saude.
Muitas vezes 0s recursos arrecadados provinham de doac6es particulares e do proprio Estado
colonial, na forma subvencdes, isenc@es fiscais, doacdo de bens (terras e escravos). As Santas
Casas recebiam esses incentivos do Estado, herancas, terras e imdveis e faziam render esses
bens por meio de aluguéis e até mesmo empréstimo de dinheiro a juros®.

Conforme consta do livro Guias de arquivos das Santas Casas, essas instituicdes
tém basicamente a mesma estrutura, ou seja: (i) mesa administrativa; (ii) provedoria; (iii)
capelas; (iv) dependéncias, tais como entidades de educacdo, assisténcia social, cemitérios e

%3 O representante legal dessas entidades é o provedor®®.

funerérias

Com o passar dos tempos e com a evolucdo do Estado Brasileiro, e da propria
sociedade, notaram-se mudancas estruturais na concepcao das finalidades das Santas Casas de
Misericérdia, e a instituicdo assistencial cedeu lugar a terapéutica, ainda que sobrevivendo da
caridade e voltada para o doente sem recursos®®. Com efeito, elas s&o a expressdo mais forte

da satde publica do pais e, geralmente, as maiores prestadoras do Sistema Unico de Satde®.

%1 SANTOS, Manoel Hygino dos. Santa Casa de Belo Horizonte — Uma historia de amor & vida. Belo
Horizonte, 2010, p. 17.

%2 | ANDIN, Leilah. Caminhos da institucionalizagdo, cooperacdo internacional, Estado e filantropia. In:
NOVAS FACES DA CIDADANIA 1. 1997. Cadernos de pesquisa n° 6. Disponivel em:
http://www.cebrap.org.br/v2/files/upload/biblioteca_virtual/caminhos_da_institucionalizacao.pdf. Acesso em:
jan. de 2015, p. 59.

%3 KOURY, Yara Aun (Coord.). Guia dos arquivos das Santas Casas de Misericérdias do Brasil: (fundadas
entre 1500 e 1900). S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Sdo Paulo PUC- SP/CEDIC: FAPESP; 2004. Vol.
I, p. 38.

%4 Algumas Santas Casas, como a de Juiz de Fora, ttm um Conselho de Administracio, e o representante legal é
o presidente. (Disponivel em< http://www.santacasajf.org.br/?pagina=irmandade>. Acesso em: jun. de 2015)

% SANTOS, Manoel Hygino dos. Santa Casa de Belo Horizonte — Uma historia de amor & vida. Belo
Horizonte, 2010, p. 54.

%6 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da  subcomissdo.  Disponivel  em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D4ED052CE42B4DAAC810BOCE
2D2F62E2.nodel?codteor=1012274&filename=REL+1/2012+CSSF. Acesso em fev. de 2014.
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Ao longo da histoéria, o subfinanciamento das atividades dessas instituicdes foi
responsavel pela acumulacéo de dividas, de modo que nos ultimos anos, a grande maioria se

passou a enfrentar grave crise financeira, tornando-se manchetes de jornal®®’

. A partir dessa
situacdo, foi criada uma subcomissdo especial (da Cémara dos Deputados) destinada a
analisar e a diagnosticar a situaco em que se encontram as Santas Casas>®.

Entre 1500 e 1900 foram criadas 110 Santas Casas no pais. Por isto se vé que a
atuacdo destas entidades é antiga e foram sempre voltadas para a area da salde e da
assisténcia social®®.

Conforme relatorio extraido do sitio do Ministério da Justica, 165 Santas Casas

370
I

tém o titulo de utilidade publica federal®™™, enquanto duas de importantes cidades do Pais — a

de S&o Paulo e a do Rio de Janeiro — ndo constam como certificadas. Quanto a primeira, deve-
se ao fato de ser reconhecida como Organizacdo Social*’*; quanto & do Rio de Janeiro, néo se
encontra na lista. Embora nesse Estado e no Municipio utilize-se a forma de Organizacao
Social como parceria, ndo foi encontrada no sitio da Prefeitura qualquer referéncia a entidade.
A Santa Casa de Belo Horizonte, objeto do presente estudo, sera tratada no préximo topico,
mas desde j& é importante enfatizar que a mesma tem a qualificacdo de Utilidade Publica nas
trés esferas governamentais e, para usufruir da imunidade da contribuicdo social, tem

Certificado de Entidade Beneficente e Assisténcia Social (CEBAS).

%7 NERY, Natuza. Governo federal decide perdoar parte da divida das Santas Casas. Socorro anistiara uma
parcela dos débitos de hospitais filantrépicos no pais e refinanciara o restante. Folha de S&o Paulo. Brasilia. 02
de maio de 2013; NUBLAT, Johanna. Para Santas Casas, perddo da divida ndo resolve crise no setor. Anistia
atingiria menos de um terco das entidades em S&o Paulo. Folha de S&o Paulo. Brasilia. 03 de maio de 2013;
OLIVEIRA, Fatima. Sem misericordia para com as Santas Casas brasileiras. Vivem passando o pires, sob a
alegacdo que véo fechar. O Tempo. Belo Horizonte, 11 de marco de 2014. Opinido; SANTOS, Fausto Pereira
dos. Falta de Transparéncia na salde paulista. Folha de Sdo Paulo. Sdo Paulo. 07 de agosto de 2014.
Tendéncias/debates; MARQUES, Jairo. Santa Casa precisa enxugar e mudar de perfil contra a crise. Folha de
S8o Paulo. S&o Paulo. 14 de maio de 2015.

%8 Cumpre consignar, ainda, que ha a frente parlamentar das Santas Casas, liderada pelo Deputado Antonio
Brito.

%9 Embora as Santas Casas sejam mais conhecidas, na atualidade, por suas atividades hospitalares, seus
objetivos e praticas foram muito mais amplos, voltados para o atendimento aos 6rfaos, as vilvas e mulheres
desamparadas, aos velhos, aos presos, aos loucos, aos mendigos, aos mortos indigentes sem possibilidade de
enterramento e a assisténcia espiritual de todas (KOURY, Yara Aun (Coord.). Guia dos Arquivos das Santas
Casas de Misericérdias do Brasil: (fundadas entre 1500 e 1900). Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado de Séo
Paulo PUC- SP/CEDIC: FAPESP; 2004, vol. I, p. 29).

370 Disponivel em: http://portal.mg.gov.br/ConsultaEntidades/resultadoconsulta.asp. Acesso em fev.2015.

1 SAO PAULO. Prefeitura de S&o Paulo. Secretaria Municipal de Gestdo. Disponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/planejamento/organizacoes_sociais/index.php?p=13877.
Acesso em jun. de 2015.
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4.4.3 A Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte

A Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte foi fundada em 21 de maio de

1899, dois anos apos ser criada a Capital planejada, como divulgado pela propria entidade,

Em uma reunido realizada em 1899, foram abertas inscri¢cdes para sécios-fundadores
e adotadas providéncias para um empreendimento do alcance social que um hospital
filantropico deveria ter na cidade recém-inaugurada. Uma comissdo formada por

médicos e engenheiros prop6s e aprovou, junto a Prefeitura de Belo Horizonte, o

local mais apropriado a edificacdo. Nascia a Santa Casa BH".

A criacdo dessa instituicdo ocorreu pela caréncia de assisténcia médica aos menos
favorecidos, principalmente indigentes, e, inicialmente, formou-se a Associacdo Humanitaria
da Cidade de Minas®"®. Elucidativa a manifestacdo de Manoel Hygino dos Santos, em seu
livro Santa Casa de Misericordia, uma historia de amor a vida:

Constituida a Sociedade Humanitaria, seus diretores, conselheiros e zeladoras se
puseram incontinenti em acdo. Trataram da elaboracdo do Regimento Interno para
regulamentacéo dos Servigos Hospitalares, da escolha de Comissdo de médicos e
engenheiros para definir o lugar apropriado para construcdo do edificio do hospital,
de estudar a aquisicdo de medicamentos e produtos farmacéuticos; da convocacao
das zeladoras a prestacéo de servicos, coadjuvando os conselheiros em suas funces.

Tudo se processava com agilidade, porque havia pressa em ver o estabelecimento

funcionando®™*.

O local — quarteirdo onde hoje se encontra 0 Complexo Hospitalar José Maria
Alkmim — foi escolhido por uma comissdo de médicos e engenheiros. Como a construcéo,
seria demorada, a urgéncia da situacdo levou & criacdo dos hospitais barracas®’>. A
denominagdo Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte efetivou-se a partir de 21 de abril
de 1900.

Em 1° de janeiro de 1903, com todas as dificuldades e com ajuda e apoio
financeiro da sociedade, do Estado e da Prefeitura, foi inaugurado o primeiro pavilhdo. Anote-
se que, em 1900, o Prefeito Bernardo Pinto Monteiro autorizou a gestdo dos servicos
funerarios & Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte.

Sempre fiel ao seu propdsito humanitério, a Santa Casa continuou sua trajetdria de

atender, com carinho e dedicacdo, aos mais carentes de Belo Horizonte e interior do Estado,

%2 SANTA CASA. Historia. Disponivel em: http://www.santacasabh.org.br/ver/historia.html. Acesso em: maio
de 2015.

33 SANTOS, Manoel Hygino dos. Santa Casa de Belo Horizonte — Uma historia de amor & vida. Belo
Horizonte, 2010, p. 25.

% |pdem, p. 33.

% |bdem, p. 33.
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provendo esforgos para cumprir seus compromissos solidarios, conforme relatado por Manoel
Hygino. Nessa perspectiva, em 1912, sob a necessidade de uma instituicdo que acolhesse os
idosos, a entidade fundou o Asilo Afonso Pena®’®.

Em 24 de junho de 1916, foi inaugurada a primeira maternidade da Santa Casa em
Belo Horizonte. Passados 6 (seis) anos, em 1922, a entidade, como fiel cumpridora de suas
designas, inaugurou a Casa de Satde S&o Lucas®’’. No fim da década de 1940, decidiu-se pela
construcdo do prédio onde hoje sdo atendidos os pacientes encaminhados pelo SUS e
convénios, além de ambulatérios, instalacfes médicas e administrativas.

Além da assisténcia a salde da populacéo carente, desde seu inicio, a Santa Casa
tem como premissa a educacgdo, motivo pelo qual, em 1992, foi fundada a Escola de
Enfermagem Jo&o Paulo 11°"®. Na mesma década, mais precisamente em 1996, foi criado o
plano de salde Santa Casa Saude (SCS).

No Século XXI, seguindo sua trajetoria imbuida de espirito humanitério, junto a
funcionérios e fornecedores, mantendo-se atualizada, a Santa Casa funda o Instituto de Ensino
e Pesquisa, a Fundacdo Santa Casa e, por fim, o Centro de Especialidades Médicas.

O mercado de saude € diferenciado, ndo se tratando de bens e servigos comuns.
Os custos sdo altos e a profissionalizacdo necesséaria. Ha quem considere as empresas de
salde instituicbes burocraticas e complexas. No caso do Grupo Santa Casa, em especial, por
ser antigo e ter passado por varias mudancas, apresenta uma cultura baseada em valores
morais, humanitarios, de lutas, haja vista a dificuldade financeira pela qual passa a maioria
das instituicGes filantropicas, cuja atividade é voltada para a area da saude.

O contexto da Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte esta baseado na sua
filosofia, que reflete a definicdo das verdades organizacionais. Resta claro que a filosofia esta
baseada nos valores e crengas da cultura organizacional, e a base do sucesso corporativo esta
na retencdo do valor agregado que criou. Diante disso, € necessario que a mesma se posicione
para que todos os interessados possam participar e melhor conhecer seus propdsitos baseados
no contexto.

Para manter-se no mercado e continuar cumprindo sua finalidade precipua de
prestar servicos & populacdo carente da sociedade mineira, com a profissionalizacdo da area

de salde, a instituicdo centenaria acompanhou todas as mudancas e, em 2007, tracou Seu

$SANTOS, Manoel Hygino dos. Santa Casa de Belo Horizonte — Uma historia de amor a vida. Belo
Horizonte, 2010, p. 59.

¥"|hdem, p. 59.

81bdem, p. 69.
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primeiro planejamento estratégico®”®. Em 2014, no workshop “Diretrizes e Orientagdes para
Gestao do Planejamento estratégico”, foi tragado novo planejamento.

Cumpre, pois, ressaltar a missdo, a visdo e 0s principios dessa instituicdo
centenaria, cuja missdo é promover o bem-estar social por meio do atendimento integral e
humanizado a saude, valorizando nossos profissionais e desenvolvendo educagdo e pesquisa.
A visdo consiste em ser reconhecida como referéncia nacional em gestdo e prestacdo de
servicos de saude’®.

Os dados a seguir, extraidos do sitio oficial da instituicdo, explicitam os principios
definidos e estabelecidos: (i) Transparéncia — divulgacdo publica de todas as atividades; (ii)
Respeito — Humanizacdo dos procedimentos de trabalho e do atendimento a saude; (iii)
Exceléncia — Qualificacdo permanente dos servicos e dos profissionais e dedicacdo a
pesquisa; (iv) Efetividade — Sustentabilidade e crescimento; (v) Etica — Atitude e ética em
todas as acoes.

A Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte tem natureza juridica de
associacdo®®! e é reconhecida pelo Ministério da Educacdo (MEC) como hospital de ensino,
uma vez que atende aos requisitos da Portaria Interministerial MEC/MS n° 2.400.¥2 No
proximo topico serd demonstrada com maior acuidade a abrangéncia e as atividades dessa

instituicao.
4.4.3.1 Abrangéncia e atividades

O “terceiro setor” ¢ um dos maiores empregadores na Saude, predominantemente de
profissionais da enfermagem, para os quais os hospitais sem fins lucrativos sempre deram
atencdo especial, por serem um dos eixos fundamentais do sucesso da atencdo a salde de

qualidade®®,

39 O planejamento estratégico pode ser definido como o processo gerencial que permite a concentracdo de
esforcos.

%% Disponivel em: http://www.santacasabh.org.br/ver/missao-visao-valores.html. Acesso em jun. de 2015.

%1 BRASIL. Receita Federal. Cadastro Nacional de pessoas juridicas. Disponivel em:
http://www.receita.fazenda.gov.br/pessoajuridica/cnpj/cnpjreva/cnpjreva_solicitacao.asp. Acesso em: jun. de
2015.

%82 BRASIL. Ministério da Sadde. Hospital de Ensino. Disponivel em:
http://www.brasilsus.com.br/index.php/legislacoes/gabinete-do-ministro/3237-621gm. Acesso em: jun. de 2015.
%83 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da subcomissdo. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D4ED052CE42B4DAAC810B0OCE
2D2F62E2.nodel?codteor=1012274&filename=REL+1/2012+CSSF. Acesso em fev. de 2014, p. 37.
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Tabela 1 — Producéo de servicos realizados nos estabelecimentos hospitalares em 2011

Descri¢do

Producdo  total  dos
estabelecimentos
hospitalares

Producdo dos hospitais
filantrépicos

% hospitais filantrépicos
em relacdo ao total de
estabelecimentos
hospitalares

Média complexidade 11.572.641.110,02 4.719.313.163,00 40,7%
Alta complexidade 6.035.565.830,04 3.717.204.410,63 61,59%
FAEC 1.550.125.386,17 885.445.621,42 57,12%
Total 19.158.332.326,233 9.321.963.255,05 48,66%

Fonte: Relatério da Comissdo de subcomissdo especial da Camara dos Deputados. BRASIL. Camara dos
Deputados. Relatério da subcomissdo. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D4ED052CE42B4DAAC810BOCE
2D2F62E2.nodel?codteor=1012274&filename=REL+1/2012+CSSF. Acesso em fev. de 2014.

De acordo com a Confederacdo das Santas Casas de Misericordia, Hospitais e
Entidades Filantrépicas (CMB), as instituigdes que compdem o “terceiro setor” respondem
por 35% dos leitos do pais e quase metade delas est4 concentrada na Regido Sudeste.

Embora as atividades preponderantes sejam na area de salde, durantes muitos
anos essas entidades prestaram servico na area de assisténcia social®®. A Santa Casa de
Misericordia de Belo Horizonte, segundo o art. 5° do Estatuto Social, consta até os dias de
hoje com a Instituicdo de Assisténcia Social (IGAP) e com a Funeraria. Até o ano de 2006
mantinha atividades complementares de plano de satide®*®.

Na linha de assisténcia social, que nasce juntamente com a saude, conforme Maria
Luiza Mestriner®’, no ano de 1912 foi criado o Asilo Afonso Pena. Atualmente recebe o
nome de Instituto Geriatrico Afonso Pena®®.

Nos idos de 1944, o Prefeito Juscelino Kubitschek, firmou parceria com a Santa
Casa de Misericordia de Belo Horizonte, formalizada por contrato, a partir do qual a
instituicdo se tornaria responsavel pela execucdo dos servigos funerarios no Municipio, 0s

quais compreendiam fornecimento de caixdes, urnas, coroas e flores, transporte e preparo dos

CONFEDERAGCAO DAS SANTAS CASA DE MISERICORDIA, HOSPITAIS E ENTIDADES
FILANTROPICAS- CMB. BALANCO SOCIAL. Disponivel em:
http://www.cmb.org.br/index.php/template/publicacoes/balanco-social. Acesso em maio de 2014.

%5 KOURY, Yara Aun (Coord.). Guia dos Arquivos das Santas Casas de Misericérdias do Brasil: (fundadas
entre 1500 e 1900). S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo PUC (SP)/CEDIC: FAPESP, 2004, vol.
I, p. 29.

%8¢ Por uma intervencdo da ANS, denominada Direcdo Fiscal, precisou desmembrar o plano de sadde e criar
outra pessoa juridica, posto que os déficits do hospital estavam refletindo negativamente nas garantias
financeiras.

%7 Sobre o tema, MESTRINER, Maria Luiza. O Estado entre a filantropia e a assisténcia social. 4% ed. S&o
Paulo: Cortez, 2011, p. 41; “Criadas com preocupagdes caritativa e beneficente, as obras pias, localizadas junto a
conventos e igrejas catolicas, ampliaram-se de forma acelerada nos séculos seguintes. Inicialmente procuraram
apenas abrigar necessitados, sem separa-los e classifica-los, medida posterior que vai confundir assisténcia e
repressao”.

388 SANTA CASA, disponivel em: http://www.santacasabh.org.br/ver/apresentacao-8.html. Acesso em: jun. de
2015.
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corpos. Em contrapartida, a Santa Casa se responsabilizou pelo sepultamento dos indigentes e
carentes falecidos®®°,

Somam-se as atividades desenvolvidas pela Santa Casa de Misericordia de Belo
Horizonte as voltadas ao ensino, como o Hospital de Ensino. Além dos incentivos financeiros,
a mesma recebe médicos residentes e especializandos em seu quadro de profissionais. A
instituicdo mantém, além dos cursos de especializacdo e residéncia médica, curso técnico em
enfermagem, programas de pés-graduacdo lato e stricto sensu**°. No que tange & satide — sua
atividade preponderante — 0 maior projeto desenvolvido em conjunto com a Prefeitura foi o
denominado 1000 leitos SUS, no qual se comprometeu a manter 100% dos leitos do Hospital
Central para atendimento de pacientes vindos desse sistema.

Segundo informacdes divulgadas no sitio da instituicdo, em numeros, a Santa

Casa apresenta 0s seguintes dados:

Essa ‘cidade hospitalar’ realiza por dia cerca de 120 internagdes. Deste total, 24 sdo
admissdes em UTI. Pacientes de 608 municipios mineiros - de um total de 853 -
foram admitidos em 2014 para internagdo clinica e cirargica, incluindo cirurgias em
regime de hospital-dia (para mais de 71% das cidades), confirmando sua
importancia no atendimento hospitalar de Minas Gerais.

Em média, sdo realizadas mensalmente 4.256 consultas, 1.470 cirurgias, 129 mil
exames e 300 partos. Tudo isso sem contar o trabalho desenvolvido pelo Centro de
Especialidades Médicas SCBH, unidade pertencente ao Grupo Santa Casa BH que
também atende usudrios do SUS e realiza 19 tipos de exames e pequenas cirurgias
ambulatoriais, contabilizando cerca de 54 mil atendimentos mensais.

Para essa ‘cidade’ funcionar, o Grupo SCBH conta com o trabalho de cerca de 5 mil
funcionarios, divididos entre as &reas administrativa, de suporte e assistencial**".

4.4.3.2 Fomento

A administracdo publica municipal tem um contrato de prestacdo de servi¢co com a
Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte, com fomento direto ou repasse financeiro. Faz
parte desse contrato, conforme dito acima, o plano operativo anual no qual constam todos 0s
convénios estabelecidos com a Santa Casa.

Tal fato ocorre devido a organizacdo do sistema de salde atualmente. A NOB

estabeleceu regras para a Gestdo Plena®*?, de modo que toda a porta de entrada ocorre por

%9 BECHARA, Daniel Michel de Souza. Peculiaridades do contrato de prestacéo de servicos funerarios em Belo
Horizonte. In: CASTRO, Dayse Starling Lima (coord.). Direito Publico: constitucional, processo constitucional,
administrativo eleitoral, previdenciario tributario. Belo Horizonte: PUC Minas, Instituto de Educacao
Continuada, 2008, p. 746-753, p. 747.

30 SANTA CASA, disponivel em: http://www.santacasabh.org.br/ver/apresentacao-8.html. Acesso em jun. de
2015.

31 SANTA CASA, disponivel em: http://www.santacasabh.org.br/ver/apresentacao-8.html. Acesso em jun. de
2015.
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meio do Municipio: todos os convénios existentes — na esfera municipal ou ndo — serdo de
conhecimento do Municipio, sendo que o os prestadores deverdo fazer a prestacdo de contas
ao Municipio de Belo Horizonte.

A Santa Casa tem ainda o Certificado de Entidade Beneficente e Assisténcia
Social, razdo pela qual a instituicdo € imune aos impostos e as contribui¢Bes para a seguridade
social. Isso significa dizer que a instituicdo recebe incentivos diretos e indiretos, além de
doacOes de particulares. Recentemente foi criada — a exemplo do que ocorre no Hospital da
Baleia e no Instituto Mario Pena — a central de doacGes, que pode ser acessada pelo link

http://www.santacasabh.org.br/ver/central-de-doacoes.html.

4.4.3.3 Situacdo econébmico-financeira

Segundo o relatério da subcomissao especial,

A forga do setor filantropico pode ser constatada pelos nimeros que apontam a
existéncia de cerca de 2.100 estabelecimentos hospitalares privados sem fins
lucrativos (filantropicos), com mais de 155.000 leitos, correspondendo a 31% do
total do Brasil. Deste total, cerca de 130.000 s&o mantidos pelo Sistema Unico de
Saude (SUS). Ademais, 0 segmento superou a casa dos 7,5 milhdes de internacoes,
das quais 0 SUS responde por mais de 5 milhGes, o que perfaz a cerca de 45% do
total de internagdes realizadas anualmente em seu ambito.

Por sua vez, a analise mais refinada do gasto federal com as internages, por tipo de
prestador e complexidade da assisténcia, aponta que o segmento sem fins lucrativo
responde pelo maior volume das cirurgias oncoldgicas, neuroldgicas, transplantes e
outras de alta complexidade realizadas no &mbito do Sistema.

Outro aspecto a ser considerado é o crescimento relativo do papel e da
responsabilidade dos segmentos filantropico e publico, tendo em vista o
comportamento do setor privado lucrativo, que nos Ultimos anos vem reduzindo sua
participagdo no total de internagdes do SUS, que ja foi de 19%, em 2004, caiu para a
casa dos 10%, em 2011. (Ver quadro Internagdes SUS (2004 a 2011) apresentado a
Subcomissdo pela CMB)*®.

Do quadro acima, tabela 1, vé-se que mais de 1/3 das internacdes SUS é de
responsabilidade das entidades sem finalidade lucrativa, evidenciando a inegavel importancia

desse segmento para a saude publica do Brasil. Com o passar do tempo, essa importancia foi

%92 A sistematica da Norma Operacional Bésica do SUS sera melhor detalhada no item 4.5. Contudo, cumpre
consignar que o ideal da NOB 96 é a mudanca no modelo de atencdo a salde no Brasil, a partir da
responsabilizacdo do gestor da atencdo bésica a salde dos municipios, conforme previsto nos arts. 30 e 32 da
Constituicdo Federal. Assim, “o municipio passa a ser, de fato, o responsavel imediato pelo atendimento das
necessidades e demandas de satde do seu povo e das exigéncias de intervencdes saneadoras em seu territorio”.
(Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Salide/NOB- SUS 96 — Brasilia: Ministério da Satde, 1997. p.
9. Disponivel em: http://bvsms.saude.gov.br/bvs/saudelegis/gm/1996/prt2203_05_11 1996.html. Acesso em
mar. de 2015.

%3 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da subcomissdo. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D4ED052CE42B4DAAC810BOCE
2D2F62E2.nodel?codteor=1012274&filename=REL+1/2012+CSSF. Acesso em fev. de 2014.
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expressando-se através das inimeras acOes de recuperacdo das Santas Casas, como a criagdo
da Frente Parlamentar e a recente edicdo da lei n°12.873/2013, denominada PROSUS, que
instituiu o Programa de fortelecimento e recuperacdo das Santas Casas e Hospitais sem
finalidade lucrativa.

O direito a salde, que era relegado a sorte do individuo, na seara dos direitos
sociais de primeira dimensdo, passou a ser direito fundamental, garantido pela Constituicdo
Federal, que prevé a salde é direito de todos e dever do Estado, restando positivado com a
promulgacédo da Constituicdo de 1988.

Restou ainda positivado, no mesmo Texto, a criagdo do Sistema Unico de Sadde
bem como a atuagdo em carater complementar das entidades sem finalidade lucrativa (81° do
art. 199 da CR/1988). Da mesma forma que o direito a salde é fundamental, o direito a livre
associacdo também o é. Desse modo, esse dispositivo refor¢ca o sentimento de importancia que
se da as entidades sem finalidade lucrativa, que podem assumir a forma de associa¢do ou
fundacao.

No Brasil, a forma de relacdo mais antiga, tradicional e, possivelmente, ainda a
mais institucionalizada entre Estado e “terceiro setor” ¢ a parceria firmada entre as Santas
Casas, na salde, as quais detém historicamente relevante papel na assisténcia hospitalar®®*.
Nos dias atuais, esse segmento responsabiliza-se por cerca de 1/3 da capacidade instalada
hospitalar, além de apresentar amplitude geografica e capilaridade de rede (Unico
estabelecimento de salde em municipios de pequeno porte) que o credencia a cumprir papel
de relevo nas politicas publicas de universalizacdo do acesso aos servicos de salde.

Com a evolucdo do Estado Brasileiro e da propria sociedade, notam-se mudancas
estruturais na concepcdo das finalidades das Santas Casas de Misericérdia, de forma que a
instituicdo assistencial cede lugar a terapéutica. Apesar disso, ela ndo abandona sua fun¢édo
precipua, continuando voltada ao doente carente. De fato, expressdo mais forte da salde
publica do pais, elas sdo hoje os maiores prestadores do Sistema Unico de Satde.

Na atualidade, essas instituicbes tém enfrentado problemas econdmico-
financeiros, necessitando do auxilio da prépria administracdo publica para manterem-se como
prestadora de servico. A Lei n°® 12.873/2013 instituiu o Programa de Fortalecimento das
Entidades Privadas Filantropicas e das Entidades sem Fins Lucrativos que Atuam na Area da
Saude e que Participam de Forma Complementar do Sistema Unico de Sadide — PROSUS.

%4 BRASIL. Camara dos Deputados. Relatério da subcomissdo. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=D4ED052CE42B4DAAC810BOCE
2D2F62E2.nodel?codteor=1012274&filename=REL+1/2012+CSSF. Acesso em fev. de 2014.
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Com a finalidade de auxiliar na recuperagédo financeira das entidades sem
finalidade lucrativa e promover a recuperacdo de créditos tributarios e nao tributarios devidos
a Unido®®, esse programa permite as entidades solicitar, até noventa dias ap6s o deferimento
do pedido de adesdo, moratoria das dividas em até 180 meses, junto a Secretaria da Receita
Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

O programa contemplou entidades em grave situagdo econdmico-financeira, cujo
montante das dividas tributarias e previdenciarias, em 31 de dezembro de 2012, fosse igual ou
superior a 15% da sua receita bruta no mesmo ano ou cujo montante das dividas tributarias e
previdenciarias, somando-se as dividas com instituicGes financeiras, também em 31 de
dezembro de 2012, fosse igual ou superior a 30% da sua receita bruta no mesmo ano®®.

Ao aderir ao PROSUS, as entidades tinham que, entre outras exigéncias,
apresentar um plano que comprovasse sua capacidade econdémica e financeira, garantindo a
manutencdo das suas atividades, além de oferta adicional de servigos ao SUS em percentual
ndo inferior a 5% ao ofertado em 2012%"

%% Art. 24. O Prosus tem as seguintes finalidades:

| - garantir o acesso e a qualidade de acGes e servicos publicos de salde oferecidos pelo SUS por entidades de
salde privadas filantrdpicas e entidades de saide sem fins lucrativos;

Il - viabilizar a manutencéo da capacidade e qualidade de atendimento das entidades referidas no art. 23;

111 - promover a recuperagdo de créditos tributarios e ndo tributarios devidos a Unido; e

IV - apoiar a recuperacdo econdmica e financeira das entidades de saude privadas filantropicas e das entidades
de satde sem fins lucrativos.

%% Art. 26. O PROSUS aplica-se as entidades de satde privadas filantropicas e as entidades de satide sem fins
lucrativos que se encontrem em grave situacdo econdmico-financeira, mediante a concessdo de moratdria e
remissdo das dividas vencidas no @mbito da Secretaria da Receita Federal do Brasil e da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, observadas as condigdes previstas nesta Lei.

§ 1° Considera-se em grave situagdo econdmico-financeira a entidade privada filantropica ou a entidade sem
fins lucrativos cuja razdo entre:

I - a divida consolidada no &mbito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da Secretaria da Receita Federal
do Brasil, em 31 de dezembro de 2013, e a receita bruta aferida no ano de 2013 seja igual ou superior a 15%
(quinze por cento); ou

Il - a divida consolidada no ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da Secretaria da Receita
Federal do Brasil, em 31 de dezembro de 2013, adicionada a divida existente para com as instituicdes
financeiras, publicas ou privadas, também em 31 de dezembro de 2013, e a receita bruta aferida no ano de 2013
seja igual ou superior a 30% (trinta por cento).

§ 2° Para apuragdo do percentual de que tratam os incisos | e 1l do § 12, as dividas ainda néo constituidas no
ambito da Secretaria da Receita Federal do Brasil poderdo ser informadas pelas entidades de salde ao Ministério
da Salde.

%7 Art. 27. Sdo requisitos para adesdo da entidade de satde privada filantropica e da entidade de satde sem fins
lucrativos ao PROSUS, além da comprovacao da grave situagdo econdmico-financeira: [...]

IV - apresentacdo de plano que comprove a capacidade de manutencdo das atividades, contemplando
destacadamente os recursos destinados ao pagamento dos tributos devidos a partir da concessdo da moratoria de
que trata o art. 37; e

V - apresentacdo de relacdo de dividas para com as instituices financeiras.

Art. 32. A manutengdo da entidade de saide privada filantropica e da entidade de satde sem fins lucrativos no
PROSUS é condicionada ao cumprimento, cumulativo, dos seguintes requisitos:

I - execucgdo do plano de recuperacéo econémica e financeira;
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Para tanto, o pedido de moratdria foi acompanhado de autorizacdo ao gestor local
do SUS para a retencio mensal para fins de pagamento das obrigac6es tributarias correntes®®.
O montante do recolhimento dos tributos correntes efetuados anualmente implicara remisséo
do mesmo valor das dividas incluidas na moratoria a que a entidade faz jus. Pautado em uma

moratoria®® com remissio*®

, esse programa déa direito, a cada ano de pagamento do tributo
corrente, ao perddo do valor respectivo. Segundo informacdo extraida do sitio do Ministério

da Saude:

Il - recolhimento regular e espontaneo das obrigacdes tributarias federais correntes, devidas a partir do més
seguinte ao da data da publicacdo do deferimento do pedido de adesdo a moratdria, inclusive as retengdes legais
na condigdo de responsavel tributario na forma da lei;

111 - atendimento das demais condigdes estabelecidas pelo Ministério da Salde;

IV - adimplemento do contrato, convénio ou instrumento congénere firmado com o gestor local do SUS e das
regras fixadas no &mbito do SUS para a prestacdo de servicos a serem executados no &mbito do PROSUS; e

V - incremento da oferta da prestacdo de servicos ao SUS de, no minimo, 5% (cinco por cento) do montante ja
ofertado, com referéncia no ano de 2013.

3% Art. 38. O pedido de moratéria devera vir acompanhado de autorizagdo do gestor local do SUS para a
retencdo mensal pela Unido, para fins de pagamento das obrigaces tributérias correntes, de valores do Fundo
Nacional de Satde que Ihe seriam destinados para fins de repasse a entidade de salde privada filantrpica ou a
entidade de salde sem fins lucrativos que requereu adesdo ao PROSUS.

§ 1° Concedida a moratoria, seus efeitos ocorrerdo a partir do primeiro dia do més seguinte ao do pedido.

§ 2° A concessdo da moratéria prevista no PROSUS ndo gera direito adquirido, tampouco implica a liberacdo
dos bens e direitos da entidade de salde privada filantrépica ou a entidade de satde sem fins lucrativos ou de
seus controladores, administradores, gestores e representantes legais que tenham sido constituidos em garantia
dos respectivos créditos tributérios e ndo tributarios.

§ 3% A exclusdo da entidade de salde privada filantropica ou da entidade de satide sem fins lucrativos do
PROSUS importa revogagdo da moratdria concedida e autoriza o imediato restabelecimento da cobranga de toda
a divida tributaria e ndo tributaria remanescente, com todos 0s seus acréscimos legais.

Art. 39. A partir da concessdo da moratoria, o recolhimento das obrigagdes tributarias correntes devidas pelas
entidades de salde privadas filantropicas ou pelas entidades de salide sem fins lucrativos sera operacionalizado
mediante retencdo de cotas do Fundo Nacional de Salde a serem destinadas ao gestor local do SUS para
posterior repasse a entidade respectiva, conforme autorizado pelo gestor local do SUS.

§ 1°Enquanto ndo operacionalizada a retencdo, o recolhimento das obrigacGes deverd ser promovido pela
entidade de salde por intermédio de documento de arrecadacéo préprio.

§ 2° No més em que o valor da retencdo a que se refere o caput ndo for suficiente para solver o montante dos
tributos correntes, o sujeito passivo deverd promover o seu recolhimento na forma disciplinada em ato da
Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Art. 40. O montante recolhido anualmente a titulo de tributos correntes implicara remissao, no mesmo valor, das
dividas incluidas na moratdria.

§ 1° A remissdo sera feita na seguinte ordem:

I - débitos inscritos em Divida Ativa da Unido; e

Il - débitos no ambito da Secretaria da Receita Federal do Brasil.

§ 2° No ambito de cada érgéo, serdo remitidos, primeiramente, os débitos mais antigos.

§ 3% 0 pagamento do tributo efetuado antes ou apds a publicacdo desta Lei em nenhuma hipétese autoriza a
repeticdo de valores.

§ 4° Considera-se ocorrida a remissdo no més seguinte ao término do periodo anual de recolhimento a que faz
mencao o caput.

§ 5% Para fins de calculo do montante a ser remitido, ndo incidirdo juros ou correcdo monetaria sobre os valores
recolhidos a titulo de obrigacdo tributéria corrente.

%9 Nas palavras de Ricardo Lobo Torres: “A moratorio é o alargamento dos prazos para cumprimento da
obrigacdo tributaria.” (TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro:
Renovar, 2011, p. 287).

%0 Ainda Ricardo Lobo Torres sobre a remissdo “[...] é o perddo do crédito tributario pela Administragéo,
previamente, autorizado por lei.” (TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. Rio de
Janeiro: Renovar, 2011, p. 301).
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O Ministério da Saude aprovou o primeiro pedido de adesdo ao Programa de
Fortalecimento das Santas Casas e hospitais filantrépicos (PROSUS). A unidade
beneficiada é a Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte, que fez adesdo ao
programa e apresentou seu plano de estabilidade financeira e de atendimento ao
Ministério da Salde. Com isso, o hospital referéncia em procedimentos de média e
alta complexidade, na capital mineira, podera parcelar débitos com a Unido, e em
contrapartida, devera ampliar em 5% o atendimento a populagdo. A decisdo foi
publicada no Diério Oficial da Uni&o desta terca-feira (05).

A Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte foi um dos 259 hospitais
filantrépicos que fizeram a adesdo ao PROSUS até 09 de julho. O programa de
renegociacdo das dividas integra uma série de medidas criadas, no final do ano
passado, pelo governo federal para desafogar a crise financeira das Santas Casas do
pais. Na pratica, significa que a cada real pago em dividas de tributos, outro é
abatido. A negociacdo também permite a entidade retirar a Certiddo Negativa de
Débito (CND), permitindo a contratagdo de empréstimos, financiamentos para
ampliacdo de servigos e modernizacao de infraestrutura. [...]

Atualmente, a Santa Casa de Belo Horizonte € responsavel pela assisténcia em 36
servigos como transplante, cirurgia e hemodiélise, em mais de mil leitos do SUS,
sendo 185 de Unidade de Terapia Intensiva (UTI). O Ministério da Salde repassa
R$ 128,3 milhdes ao ano em producdo e outros R$ 60,6 milhdes anuais em
incentivos federais & Santa Casa de Belo Horizonte. Com a aprovacdo do PROSUS,
a entidade filantropica deverd ampliar a oferta em assisténcia em 5%, passando a
realizar 30 mil novos atendimentos e internagdes*®*,

Nota-se o esforco mutuo do Poder Publico e das entidades para continuar
prestando 0s servicos prestacionais sociais. A Santa de Misericdrdia de Belo Horizonte aderiu
ao supramencionado programa e, por meio da portaria n® 669, de 04 de agosto de 2014,

requereu, no més de novembro, o pedido de moratéria, que foi deferido, culminando na

regularizacdo fiscal da entidade com a administracéo publica.

45 A SANTA CASA DE MISERICORDIA E A PARCERIA COM O MUNICIPIO DE
BELO HORIZONTE

45.1 A declaracdo de utilidade publica e a Santa Casa de Misericordia de Belo

Horizonte

Considerando a escassez de material existente na doutrina sobre o tema, a grande
maioria das informagfes foi obtida por meio do sitio oficial da instituicdo. A Santa Casa
recebeu o titulo de Utilidade Publica Federal por meio da Lei n° 47.778%? de 09/02/1960.

Esse titulo € o reconhecimento da Unido aos relevantes servicos prestados pelas associagoes e

01 BRASIL. Ministério da Satde. Noticias Santa Casa tem pedido de renegociacdo de divida aprovado.
Disponivel em< http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/cidadao/principal/agencia-saude/14167-santa-casa-
tem-pedido-de-renegociacao-de-divida-aprovado>: Acesso em: agosto.2014.

%2 BALANCO SOCIAL. Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte. Minas Gerais. Disponivel em:
http://www.santacasabh.org.br/files/downloads/relatorio_gestao_2014.pdf. Acesso em jun. de 2015.
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fundagbes constituidas no Pais, que servem desinteressadamente a sociedade, motivo pelo
qual Alberto Shinji denomina essa qualificacdo como fomento de carater honorifico:

A outorga de titulos juridicos as organizagdes do Terceiro Setor no Brasil, a par das
licbes de Jordana de Pozas, tinha inicialmente o carater de fomento honorifico,
como, por exemplo, o titulo de Utilidade Publica Federal, cujo art. 3° da Lei n® 91/35
nega expressamente qualquer direito decorrente da concesséo, exceto o de garantir o
uso exclusive de emblemas, flamulas, bandeiras ou distintivos proprios,
devidamente registrados no Ministério da Justica, e da mencdo do titulo
concedido*®.

A respeito deste titulo se manifesta Damido Azevedo:

A mais antiga qualificacdo federal destinada a organizagfes civis é o titulo de
utilidade publica. Apesar de criado pela Lei n® 91/35, antes dessa lei ja era conferido
a certas tanto pelo Executivo quanto pelo legislativo. Ndo havendo requisitos para
concessao, ela dependida unicamente da vontade das autoridades pl]blicas4°4.

Para entender o titulo, ha trés importantes passagens a serem ressaltadas: (i) a
mais antiga qualificacdo federal, (ii) conferido antes da lei, (iii) dependendo da vontade das
autoridades publicas. Tais caracteristicas cercam, de certo modo, essa qualificacdo até os dias
de hoje e devem ser aplicadas para a averiguacdo da “utilidade publica” para a Santa Casa.
Isso porque as parcerias estabelecidas entre essas instituicdes e o Estado, além de
antecederem qualquer espécie de qualificacdo, dependiam da vontade das autoridades
publicas, uma vez que o dirigente — denominado provedor — ndo raro era proveniente de
familias da elite colonial.

A Lei n°® 91/1935, que disciplinou o titulo, é federal, razdo pela qual tanto o
Municipio quanto o Estado deverdo publicar as suas respectivas leis. Para requerer o titulo de
utilidade publica federal, as pessoas juridicas de direito privado sem finalidade lucrativa, que
exercam atividade de prestacdo de servigos sociais, deverdo comprovar funcionamento de, no
minimo, trés anos de atividade. O pedido formulado ocorre perante 0 Ministério da Justica.
Para requerer a declaracdo de UPF, a entidade interessada devera atender aos requisitos da Lei
n° 91/35, regulamentada pelo Decreto n° 50.517/61.

Como demonstrado nos itens anteriores, embora as parcerias estabelecidas no
ambito da salde sejam antigas, durante muito tempo, elas foram estabelecidas sem forma

especifica, sem que a Administracdo publica e a iniciativa privada reconhecessem tal vinculo,

% HIGA, Alberto Shinji. Terceiro Setor: da responsabilidade civil do Estado e do agente fomentado. Belo
Horizonte: Férum, 2010, p. 161.

404 AZEVEDO. Dami#o Alves. Publico ndo estatal? A cooperacio entre o Estado e a sociedade civil em busca
da legitimidade. In: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira (coord.). O Novo direito administrativo brasileiro:
o publico e o privado em debate. Belo Horizonte: Forum, 2010, vol. 2, p. 289-317, p. 291.
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notadamente, porque essas entidades iniciaram suas atividades juntamente com a formagéo do
Estado Brasileiro.

A alinea “d”, do art. 2°, do Decreto n® 50.517/61, que dispde sobre a declaracdo de
utilidade publica federal, prevé que, nos pedidos de declaracdo, deve ser provado pelo
requerente o requisito de que ndo sdo remunerados, por quaisquer formas, os cargos de
diretoria e de que ndo sdo distribuidos lucros, bonificados ou vantagens a dirigentes,
mantenedores ou associados, sob nenhuma forma ou pretextos.

No que tange ao titulo de Utilidade Publica Estadual, a mesma foi disciplinada
somente no ato de 1998 e recebeu o n° 12. 972. A Lei que conferiu o titulo & Santa Casa de
Belo Horizonte é de n® 11.127*%, de 07/07/1993. Os requisitos que devem ser preenchidos
pelas entidades sem finalidade lucrativa interessadas estdo previstos no art. 1° dessa lei. As
entidades devem estar em funcionamento ha mais de um ano. O titulo é conferido por Lei e 0
pedido deve ser dirigido a Assembleia Legislativa.

A declaracdo de Utilidade Pablica Municipal é feita por decreto, com oficio do
Prefeito ou atendendo a indicacdo de vereadores. O Prefeito deve baixar o decreto no prazo de
15 dias contados do recebimento da indicacdo dos Vereadores, somente podendo deixar de
fazé-lo caso algum requisito previsto na lei néo seja atendido*.

O sitio da Assembleia do Estado de Minas Gerais mostra que, antes da
promulgacdo da Constituicdo Federal, a parceria era firmada diretamente entre o Municipio de
407

Belo Horizonte e a Santa Casa, havendo repasse de verbas e doa¢do de terrenos
de a Lei Federal de Utilidade Publica 6.648 ter sido publicada no ano de 1935, somente em 27

. A despeito

de maio de 1994 o Municipio de Belo Horizonte sancionou-a, de modo que a Santa Cassa foi
reconhecida de Utilidade Publica Municipal pelo Decreto n® 6.270°%, de 24/11/1992. Nesse
longo lapso temporal entre a regulamentacdo da legislacdo federal pela legislacdo municipal, a
legislacdo utilizada era a federal.

Conforme destacado no sitio da prefeitura, e ja afirmado anteriormente, o titulo de
Utilidade Publica garante as entidades, associacdes civis e fundacfes o reconhecimento como

‘% BALANCO SOCIAL. Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte. Minas Gerais. Disponivel em:
http://www.santacasabh.org.br/files/downloads/relatorio_gestao_2014.pdf. Acesso em jun. de 2015.

“°BELO HORIZONTE. Titulo de utilidade publica. Disponivel em:
http://portalpbh.pbh.gov.br/pbh/ecp/comunidade. Acesso em mar. de 2015.

“’para anélise desses dados, foram consultadas as publicaces em nome da entidade. MINAS GERAIS.
Assembleia Legislativa. Disponivel em:
http://www.almg.gov.br/busca/busca_geral.html?abaSelecionada=legislacao&submitPrincipal=submitPrincipal &
busca=+santa++casa+de+miseric%C3%B3rdia+de+belo+horizonte&selectboxCategoria=legislacao. Acesso em
jun. de 2015.

“% BALANCO SOCIAL. Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte. Minas Gerais. Disponivel em:
http://www.santacasabh.org.br/files/downloads/relatorio_gestao_2014.pdf. Acesso em jun. de 2015.
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instituicdes sem fins lucrativos prestadoras de servigos a sociedade, sob as exigéncias de

funcionamento da instituicdo ha pelo menos dois anos e de ndo remuneracdo dos dirigentes.
Apods a criagdo do SUS, em 1988, a parceria com o Municipio ganha importancia,

haja vista o principio da descentralizacdo da gestdo dos servicos, que Monica Viegas define

55409

como a “municipaliza¢do da saude” ", tratada no item 4.5.2.

Quadro 7- Comparativo das exigéncias para qualificacdo dos titulos de utilidade publica

dos trés entes federados

Lei Lei n° 91/35 Lei n® 12.972/98 Lei n® 6.648/94

Ente Federado Titulo de  Utilidade | Titulo de  Utilidade | Titulo de  Utilidade
Publica Federal Publica Federal Estadual | Pdblica Federal

Municipal

Requerimento Ministério da Justica Assembleia Legislativa Camara Municipal

Tempo de atuagéo 3 anos 1 ano 1 ano

Renovagdo Anualmente N4o ha N&o ha

Forma de declaragéo Lei Lei Decreto

Fonte: pesquisa direta a partir da legislacdo editada sobre o assunto e bibliografia.

Uma das maiores entidades sem finalidade lucrativa na &rea da saude do pais, a
Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte atualmente disponibiliza 1093 leitos ao
SUS*°. Como neste capitulo o escopo foi demonstrar a relacéo existente entre o Municipio de
Belo Horizonte com seu maior prestador de servico de salde, sera tratado, a seguir, 0

instrumento de parceria, que é um contrato de prestacao de servico.

4.5.2 A parceria com o Municipio de Belo Horizonte

Neste tOpico serd tratada a parceria estabelecida entre a Santa Casa de
Misericordia de Belo Horizonte e o respectivo Municipio. Esta tratativa, segundo Mdnica
Viegas, se d4 no ambito municipal, haja vista as diversas “[...] particularidades dos bens e
servicos de saude e o desenho da sistematica institucional brasileira, no qual a
responsabilidade pela gestdo e provisdo dos servicos € compartilhada entre as trés esferas de
governo”.

Dispondo sobre o direito a salde, regulamentado pela Lei 8.080/90, a

Constituicdo Federal prevé ainda a descentralizacdo, que tem como objetivo aproximar o

“° VIEGAS. Monica. A Salde em Belo Horizonte. VIEGA, Monica (coord.). Disponivel em:
http://pesquisa.bvs.br/brasil/?lang=pt&qg=au:%22Andrade,%20Monica%20Viegas%22. Acesso em jun. de 2015,
p. 4.

0 BALANCO SOCIAL. Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte. Minas Gerais. Disponivel em:
http://www.santacasabh.org.br/files/downloads/relatorio_gestao_2014.pdf. Acesso em jun. de 2015.
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gestor da sociedade™’. Essas normas explicitam, portanto, a participacdo do particular de
forma complementar. A operacionalizacdo dessa descentralizacdo se dara com a Norma
Operacional Béasica (NOB) n° 96 do Sistema unico de Saude (SUS), a qual dispGe que cada
ente federado tem uma responsabilidade, e que a gestdo do sistema municipal é exclusiva
dessa esfera do governo*'2. Conforme Monica Viegas, essa norma apresentou ainda as formas
de gestdo municipal: gestdo plena de atencéo bésica e gestdo plena do sistema municipal**.

Com 59 municipios habilitados na gestdo plena, entre os quais a cidade de Belo
Horizonte, o Estado de Minas Gerais passa a responder pela atencdo primaria, secundaria e
terciaria, recebendo recursos diretamente do governo federal**. Outra consequéncia que
decorre dessa gestdo plena é o fato de que toda a porta de entrada se dara por ela, de forma
gue a Santa Casa dispGe de um instrumento juridico com o municipio — o Plano Operacional
Anual (POA) —, que faz parte dos “acordos administrativos” estabelecidos.

A solicitacdo dos instrumentos de parceria*™® foi feita no setor de faturamento da
instituicdo, disponibilizado pela gerente Ana Paula De Felippo, e a conferéncia dos mesmos
aconteceu nos extratos publicados no Diario Oficial do Municipio — DOM*®. Foram
analisados os Ultimos contratos vigentes, cuja parte € a Santa Casa de Misericordia de Belo
Horizonte e o objeto é prestacdo de servigos médico-hospitalares, em complementariedade ao
SUS*’. Haja vista a clausula de confidencialidade que mantém os contratos, Serdo
reproduzidos, na presente pesquisa, apenas os dados que interessam a este estudo, ou seja, se
consta em algum deles exigéncias para a qualificacdo da instituicdo de titulo de utilidade

publica.

“1VIEGAS. Monica. A Saide em Belo Horizonte. VIEGA, Monica (coord.). Disponivel em:
http://pesquisa.bvs.br/brasil/?lang=pt&g=au:%22Andrade,%20Monica%20Viegas%22. Acesso em jun. de 2015,
p. 11.

M2 BRASIL. Ministér*? VIEGAS. Monica. A Salde em Belo Horizonte. VIEGA, Monica (coord.). Disponivel
em: http://pesquisa.bvs.br/brasil/?lang=pt&q=au:%22Andrade,%20Monica%20Viegas%22. Acesso em jun. de
2015, p. 11.

3 |bdem, p. 12.

“4 MINAS GERAIS. Secretaria estadual de saide. Disponivel em:
http://www.saude.mg.gov.br/index.php?option=com_gmgé&controller=document&id=265-municipios-
habilitados-em-gestao-plena-de-sistema-municipal-gpsm-sesmg. Acesso em: abril de 2015.

5 Estdo sendo chamados de instrumentos juridicos, pois nos documentos analisados ora eram denominados
convenio, ora eram denominados contrato global.

8 BELO HORIZONTE. Diério Oficial do Municipio. Disponivel em:
http://portal6.pbh.gov.br/dom/pesquisaCidadao.do?method=Pesquisar>. Acesso em abril de 2015.

" Isso porque a funeraria tem convénio com hospitais publicos para instalar posto nos respectivos
estabelecimentos, portanto o objeto é diverso, ou seja, servicos funerarios. Além disso, o Centro de
Especialidades Médicas, que é uma filial da Santa Casa, dispde de instrumento juridico que o habilita a prestacdo
de servicos ambulatoriais, bem como a Maternidade Hilda Branddo, e varios incentivos, tais como hospital de
ensino, PROHOSP, Rede Cegonha.
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Foram analisados instrumentos juridicos de 3 (trés) épocas distintas, iniciando
pelo ano de 2005, cujo objeto é a prestagdo de servico medico-hospitalares:
e Termo de compromisso, publicado em 2005, cujo objeto é a regularizacéo
e legalidade de prestagdes de servicos no ambito do SUS, com trés
aditivos, cujo objeto € a prorrogacéo;
e Convénio de prestacdo de servico ao SUS, assinado em 2008, com
vigéncia de um ano, e dois aditivos, cujo objeto é a prorrogacao:

e Contrato global, assinado em 2011, com vigéncia de 5 anos.

Desses “acordos administrativos” analisados, restaram constatados em todos eles
pontos de intersecdo, ou seja, clausulas com o mesmo sentido, de prestacdo de servigos
médicos hospitalares, metas e compromissos por parte da Santa Casa, bem como o plano
operativo anual. Em contrapartida, em nenhum deles restou constatada a exigéncia de a
instituicdo ser qualificada com o titulo de utilidade puablica.

Esse Ultimo documento analisado, do ano de 2011, € o ajuste vigente, que
determina a Santa Casa de Misericérdia de Belo Horizonte, para 0 quinquénio em curso, com
0 Municipio de Belo Horizonte, contrato de prestacédo de servigo, denominado contrato global,
que prevé, além das metas a serem cumpridas, os valores dos procedimentos: ultrapassando-se
um limite méximo, seré pago valor fixo.

A quarta clausula do contrato estabelece as condi¢bes gerais, as obrigacdes que
deverdo ser observadas na prestacdo de servicos, como acesso preferencialmente pelas
unidades bésicas de salde, encaminhamento de usuarios pela rede de referéncia e
contrarreferéncia, gratuidade das acGes e dos servigos executados no ambito do contrato,
atendimento humanizado, estabelecimento de metas e indicadores de qualidade para todas as
atividades.

A clausula quinta estabelece obrigacGes, algumas comuns entre as partes, tais
como a criacdo de mecanismos para insercdo de alunos e profissionais de salde na rede de
atencdo integral a salde da secretaria municipal, criacdo de mecanismos para assegurar as
referéncias de atividades de atengdo basica, considerando a pactuacdo local, elaboracdo de
protocolos técnicos de encaminhamento para a¢Ges de salde, e elaboracdo do POA.

A clausula sexta estabelece a obrigacdo de elaboracdo do POA, que devera conter:
todas as condicOes e servicos objeto do contrato, estrutura tecnoldgica e capacidade instalada,
definicBes de metas fisicas das internacfes hospitalares e atendimentos, metas de qualidade,

descricdo da atividade de ensino e pesquisa e recursos financeiros.
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As demais clausulas preveem a prestacdo de contas, instrumentos de controle,
rescisdo, penalidades, e a obrigacdo de publicar o instrumento juridico.
A Santa Casa é credenciada como hospital geral, por isso a rede cegonha e a rede

de atencdo as urgéncias fazem parte dos incentivos do contrato®®

, sendo ainda reconhecida
como hospital de ensino. Um projeto importante ¢ o “1000 leitos SUS” e o PROHOSP, cujo
valor é repassado pela municipalidade, a despeito de ser incentivo estadual.

Atualmente o vinculo juridico estabelecido entre a Santa Casa de Belo Horizonte
e 0 respectivo Municipio é o contrato de prestacao de servico, que tem como base legal o art.
199 da Constituicdo Federal e o art. 24 da Lei Orgéanica da Saude, Lei n° 8.080/90. Claro esta
que, embora 165 Santas Casas tenham o titulo de utilidade pablica federal, conforme pesquisa
realizada, ele ndo é condicdo sine qua non para o estabelecimento dessa parceria, na medida
em que ndo produz beneficios materiais para as entidades qualificadas, sendo apenas mera

honraria®'®.

“® BELO HORIZONTE. Portaria SMSA/SUS-BH N° 0023/2012. Disponivel em:
http://portal6.pbh.gov.br/dom/iniciaEdicao.do?method=Detalhe Artigo&pk=1092705. Acesso em jun. de 2015.
9 BRASIL. Ministério da Justica. Consulta das Santas Casas que possuem titulo de utilidade publica.

Disponivel em: http://portal.mj.gov.br/ConsultaEntidades/resultadoconsulta.asp. Acesso em fev. de 2015.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O crescimento do denominado “terceiro setor” representa mudanca e evolugdo no
direito administrativo, no que diz respeito ao papel do Estado, ao mercado e a forma de
participagdo do cidaddo na esfera publica. Nessa perspectiva, as entidades sem finalidade
lucrativa surgem como parceiras do Estado, a fim de atender a&s demandas sociais. Alguns
fatores ajudaram no “recrudescimento” das entidades de “terceiro setor” tais como a
globalizacdo, a reforma gerencial, a renovacao do principio da subsidiariedade.

A Constituicdo de 1998, em diversos dispositivos, notadamente, no Titulo VIII,
denominado “Da ordem social”, prevé a parceria estabelecida entre a Administracdo publica e
as entidades sem finalidade lucrativa — que s@o hoje conhecidas como “terceiro setor”. O
crescente nimero de parcerias estabelecidas com a Administracdo publica e essas entidades
fizeram surgir problemas e criticas de todas as ordens, desde escandalos midiaticos a
evidéncia da defasagem legislativa e estrutural. Via de consequéncia, os stakeholders*?
passam a somar esforcos em busca da valorizacdo e do fortalecimento dessas entidades.

Se, por um lado, ndo se podem ignorar varias questbes, como falta de
uniformidade nas distintas naturezas juridicas das entidades de “terceiro setor”, nas varias
qualificacdes, bem como na legislacdo esparsa, dificultando seu estudo sistematizado, por
outro lado, urge a importancia e a necessidade de se estudar esse fenémeno, que modificou e
cresceu juntamente com o direito administrativo moderno.

No ano de 2011, mais exatamente no dia 16 de setembro, a Chefe do Poder
Executivo, Presidente da Republica, instituiu, pelo Decreto n® 7568, de 16 de setembro, 0
Grupo de Trabalho denominado Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil.
Esse grupo de trabalho interministerial, cuja coordenacdo ficou sob responsabilidade da
Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, teve como escopo a busca de solucdes para 0s
problemas concernentes as parcerias estabelecidas entre a Administracdo publica e as
entidades sem finalidade lucrativa. Participaram do marco regulatério: organizacGes da
sociedade civil, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), a Casa Civil, a
Controladoria Geral da Unido, a Advocacia Geral da Unido, os Ministérios da Justica, da

Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gest&o*?.

*20gteakholders, para a linguagem da administracéo gerencial sdo os interessados, todos os atores envolvidos em
um processo.

21 BRASIL. Secretaria Geral da Presidéncia da Republica. Marco regulatério das OSCs: Relatério. Disponivel
em: http://www.secretariageral.gov.br/mrosc. Acesso em fev. de 2014.
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A partir desse grupo de trabalho, notou-se a criagdo de mais uma terminologia
para as entidades sem fins lucrativos. Nos trabalhos publicados acerca do marco regulatorio,
nota-se que foi adotado o nome de organizacdes da sociedade civil. Tal mudanca também foi
observada na Projeto de Lei do Senado n° 649, proposto no ano de 2011 e que teve como
objetivo o estabelecimento do regime juridico das parcerias entre a Administracdo publica e
as entidades privadas sem fins lucrativos*?’. Apés a aprovacdo de emendas, o projeto foi
definitivamente aprovado nos termos do art. 65 da Constituicdo Federal e encaminhado a
Camara dos Deputados, onde foi recebido sob o nimero 7168/2014, aprovado e sancionado
em 31 de julho de 2014, na forma da Lei n° 13.019/2014.

A despeito de todo o espectro negativo que ronda o “terceiro setor” e a despeito de
este trabalho ndo ter ficado alheio aos problemas existentes, a abordagem foi feita a partir da
ideia de subsidiariedade a fim de que fosse justificada a parceria existente com as Santas
Casas de Misericordia desde o tempo do Brasil Império. Inegavel, pois, que a forma de
organizacdo da sociedade civil é antiga e muitas vezes baseada em valores religiosos, como a
solidariedade. A noc¢do de dar e servir se manifesta-se em antigas institui¢cbes cuja finalidade
precipua é o auxilio ao mais necessitado, baseando-se em tradicdes religiosas, como a ajuda
ao préximo.

Para melhor elucidar as parcerias envolvendo o Estado e as entidades do “terceiro
setor”, foi utilizada a 16gica da subsidiariedade, que estd pautada na sociedade civil. Desse
modo, onde a sociedade civil puder atuar, ndo havera interferéncia do Estado. Trata-se de
distribuicdo de competéncia, atraves da qual o Estado participa complementando a sociedade.
Essas préaticas de cooperagdo consistem em formas de encontrar caminhos e legitimidade para
intervir na realidade social complexa. Para fomentar as atividades, o Estado cria mecanismos
juridicos como incentivo a populacdo a participar da prestacdo de servigos sociais.

A primeira forma de parceria foi observada por meio das Santas Casas de
Misericordia, heranga da Coroa Portuguesa e, durante muitos anos, suas atividades estiveram
pautadas na saude e na assisténcia social. Até mesmo porque a concepcao de hospital como
se conhece hoje, € relativamente nova. Isso justifica o fato de essas entidades sem finalidade
lucrativa terem demorado para se profissionalizar e acumular problemas de gestdo desde o
inicio de suas atividades. A historia da Medicina demonstra que, embora o hospital deste
século ndo se apresente como organizagdo de saude, tem como mister a assisténcia aos

pobres.

22 A proposta foi apresentada pelo Senador Aloysio Nunes Ferreira e teve como relator o Senador Rodrigo
Rollemberg.
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Essa perspectiva, de hospital como assisténcia aos pobres, s6 comega a mudar no
final do Seculo XVIIlI com a evolugdo da medicina e com a mudanca de concepcdo da
organizacdo hospitalar, que passa a ser gerido de forma clinica a cura dos enfermos. Nessa
base filosofica, crescem as Casas de Misericdrdia como organizagdes destinadas a prestar
assisténcia aos pobres e necessitados.

Outro fator igualmente importante para entender as Santas Casas, ndo s6 quanto a
parceira com a Administracdo publica, mas também quanto a compreensdo dos problemas
hoje existentes, diz respeito as raizes capitalistas e as criagdes no modelo de administracao
publica patrimonialista. Aquelas entidades foram criadas e idealizadas no cenério em que o
Estado ndo dispunha politica de salde e assisténcia, tampouco se preocupava com essas
questdes sociais.

Pelo tempo de existéncia e de funcionamento, e pelo modo como as Santas Casas
atuaram, foram constituidas com raizes patrimonialistas, ou seja, marcadas pela auséncia de
limites entre o publico e o privado e entre as vontades particulares e 0s interesses da
coletividade. Dessa forma, ao longo de sua existéncia, elas se profissionalizam, a fim de
manter-se no mercado como prestadoras de servicos da saude. Para a presente pesquisa, foram
apontados dois problemas: a inser¢do das Santas Casas no conceito de entidade do “terceiro
setor”, e os efeitos do titulo de utilidade publica para o estabelecimento das parcerias.

Embora ndo haja conceito unico do que vem a ser “terceiro setor”, segundo Lester
Salamon*®, essa diversidade engrandece e fortalece essas entidades, ainda que haja um
movimento de interessados em definir o que vem a ser essas entidades que atuam na prestacao
de servigos sociais, como a publicacdo da Lei 13.019/2014, a partir da qual foi analisada a
insercao da Santa Casa no denominado “terceiro setor”.

A conclusédo elementar deste trabalho é que a Santa Casa de Misericordia de Belo
Horizonte ndo distribui lucro, ndo remunera os diretores e associados. O patriménio auferido é
revestido integralmente na consecuc¢do da funcdo precipua, descrita no estatuto social, razdo
pela qual é considerada organizacéo da sociedade civil, mesmo considerando o novo conceito
legal desenvolvido ao longo deste trabalho (art. 2°, inciso |, da Lei n® 13.019/2014).

Em relacdo aos efeitos do titulo de utilidade pablica, ndo foi encontrado qualquer
documento nos instrumentos juridicos disponibilizados pelo setor de faturamento, qualquer
exigéncia no que tange a obrigagdo de ser reconhecida como entidade de utilidade publica

para que a parceria seja firmada. Soma-se a isso o fato de que a Constituicdo Federal prevé

428 Cf. < http://ccss.jhu.edu/>
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expressamente a participacdo das entidades sem finalidade lucrativa de forma complementar
na prestacdo social dos servigos de saude. Assim, os efeitos juridicos produzidos pela
qualificacdo de utilidade publica ndo é verificado.

Logo, a Santa Casa de Misericordia de Belo Horizonte dispbe de exatamente 1093
leitos voltados ao atendimento dos pacientes do SUS, tendo em vista 0 permissivo
Constitucional, reproduzido pela Lei n® 8.080/1990. As entidades sem finalidade lucrativa
terdo preferéncia para atuar de forma complementar na prestacéo de servico de salde.

Ainda que, em um dos vinculos da Santa Casa com o Estado, 0 mesmo receba o
nome de contrato global de prestacdo de servi¢o, nos termos do que restou recentemente
decidido na ADI n° 1923, julgada pelo STF, qualquer vinculo estabelecido com o Estado,
independentemente do nome, tais como termo de fomento e termo de cooperacédo, é visto
como instrumento de mutua cooperacgdo, posto que a intencdo das partes é comum, coletiva.

A partir da publicacdo da Lei 13.019/2014, e com a restricdo do convenio as
relacfes voluntarias de cooperacdo interfederativa, os termos de fomento e colaboracgdo, tais
como o termo de parceria e o contrato de gestdo, sdo espécies das quais os ‘“‘acordos
administrativos” sdo géneros. Desse modo, as entidades que possuem o titulo de utilidade
publica irdo celebrar termos de fomento e de colaboracdo, devendo ser aplicada a lei na
integra para as parcerias estabelecidas.
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/leis/ant2001/lei953297.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l12101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/leis/ant2001/lei801090.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8032.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8212cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8402.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/mps/mp2158-35.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9532.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9766.htm
http://legislacao.sefaz.se.gov.br/legisinternet.dll/Infobase/2-convenios-icm-icms/convs1982/convenioicm-38.htm
http://legislacao.sefaz.se.gov.br/legisinternet.dll/Infobase/2-convenios-icm-icms/convs1982/convenioicm-38.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l12101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/lei/l11488.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D3142impressao.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/decretos/2002/dec4543.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Decreto/D7729.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/mps/mp2158-35.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9249.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8069.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8069.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9532.htm
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Lei n®12.594 de 18.01.2012
IN SRF n° 267 de 23.12.2002
IN RFB 1.131 de 21.02.2011
IN RFB n° 1.246 de 03.02.2012
Incentivo fiscal para doag¢fes ao Fundo Nacional do Lei n° 9.250 de 26.12.1995
Idoso
Lei n°® 12.213 de 20.01.2010
Decreto n° 5.109 de 17.06.2004
IN RFB 1.131 de 21.02.2011
Incentivo fiscal para doac6es ao Fundo Nacional de Lei n®8.313 de 23.12.1991
Cultura
Lei n®9.532 de 10.12.1997
Portaria n° 6 de 27.02.2009
IN SRF n° 267 de 23.12.2002
Incentivo fiscal - Fundos de Financiamento da Lei n° 9.532 de 10.12.1997
Inddstria Cinematografica Nacional
Medida Provisoria n® 2.228-1 de 06.07.2001
Instrucdo CVM n° 398de 28.10.2003
Incentivos fiscais na area cultural Lei n° 8.313 de 23.12.1991
Lei 10.179 de 06.02.2001
Instrucdo Normativa MinC n° 1 de 09.02.2012
Incentivos fiscais a atividade audiovisual Lei n° 8.685 de 20.07.1993
Decreto n° 6.304 de 12.12.2007
Portaria n® 127 de 13.12.2011
Incentivos fiscais ao Pronon e ao Pronas Lei n° 12.715, de 17.09.2012.
Lei n°9.250 de 26.12.1995
Decreto n° 7.921, de 15.02.2013
Incentivo fiscal na &rea do desporto Lei n° 11.438 de 29.12.2006
Decreto n° 6.180 de 03.08.2007

Portaria n° 86 de 21.07.2011

Portaria n° 79 de 05.07.2011


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12594.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/ins/2002/in2672002.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/ins/2011/in11312011.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Ins/2012/in12462012.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9250.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12213.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5109.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/ins/2011/in11312011.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8313cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9532.htm
http://www2.cultura.gov.br/site/wp-content/uploads/2009/03/fnc-e-emendas-prazo1.pdf
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/ins/2002/in2672002.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9532.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2228-1.htm
http://www.cvm.gov.br/asp/cvmwww/atos/exiato.asp?File=%5Cinst%5Cinst398.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8313cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LEIS_2001/L10179.htm
http://www.cultura.gov.br/documents/10883/11300/INSTRU%C3%87%C3%83O-NORMATIVA-1-de-09-02-2012.pdf/d98c7d82-d978-4f56-a99a-c0ecc754f88e
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8685.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6304.htm
http://www.in.gov.br/visualiza/index.jsp?data=14/12/2011&jornal=1&pagina=21&totalArquivos=192
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12715.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9250.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Decreto/D7921.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11438.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/Decretos/2007/dec6180.htm
http://www.esporte.gov.br/arquivos/leiIncentivoEsporte/resolucaoNo86.pdf
http://www.esporte.gov.br/arquivos/leiIncentivoEsporte/resolucaoNo79.pdf
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Portaria n° 152 de 12.08.2010
Portaria n° 180 de 15.08.2009
Portaria n° 120 de 03.07.2009
Sorteio Filantropico Lei n°5.768 de 20.12.1971
Lei n° 9.649 de 27.05.1998
Portaria SEAE 88 de 28.09.2000
Acesso as mercadorias apreendidas Decreto-lei n°® 1455 de 07.04.1976
Decreto n° 6.759 de 05.02.2009
Portaria MF n° 282 de 09.06.2011

Portaria SRF n° 3.010 de 29.06.2011

ANEXO A — Legislacdo Federal
Fonte: http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/mrosc/legislacao-federal


http://www.esporte.gov.br/arquivos/leiIncentivoEsporte/portariaN15212082010.pdf
http://www.esporte.gov.br/arquivos/leiIncentivoEsporte/resolucaoNo180.pdf
http://www.esporte.gov.br/arquivos/leiIncentivoEsporte/portariaN12003072009.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5768.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9649cons.htm
http://www.seae.fazenda.gov.br/central_documentos/legislacao/promocoes-comerciais-1/PORTARIA-SEAE%2088/
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/decretos-leis/DecLei145576.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Decreto/D6759.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Portarias/2011/MinisteriodaFazenda/portmf282.htm
http://www.receita.fazenda.gov.br/legislacao/Portarias/2011/portrfb30102011.htm
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ANEXO B- QUALIFICACOES FEDERAIS ATRIBUIDAS AS ENTIDADES PRIVADAS SEM FINS
LUCRATIVOS (TERCEIRO SETOR)

Caracteristica

UPF

Utilidade Publica Federal

OSCIP

Organizacao da Sociedade Civil
de Interesse Publico

CEBAS

Certificado de Entidade Benefi
Assisténcia Social

Natureza juridica

Entidades civis sem fins lucrativos

Entidades civis sem fins lucrativos

Entidades civis sem fins lucrat

Base legal Lei n®91/1935 Lei n®9.790/1999 Lei n® 12.101/2009
Decreto n® 50.517/1961 (Alterado Decreto n° 3.100/1999 (alterado pelo Decreto n° 7.237/2010
pelo Decreto n°® 60.931/1967); Decreto n° 7.568/2011)
Decreto n° 3.415/2000 (alterado pelo Decreto n° 7.300, de 1
Criacéo Pelo particular, sob a forma de Pelo particular, sob a forma de Pelo particular, sob a forma de asso

associacdo ou fundagdo civil

associagdo ou fundago civil

fundagdo civil, nas areas de salde, e
assisténcia social

Conceito legal

“As sociedades civis, as
associacoes e as fundacdes
constituidas no pais com o fim
exclusivo de servir
desinteressadamente a coletividade
podem ser declaradas de utilidade
publica, provados os seguintes
requisitos: [...]” (art. 1°, da Lei n.
91, de 28 de agosto de 1935)

“[...] pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, desde
que os respectivos objetivos sociais e
normas estatutarias atendam aos
requisitos instituidos por esta Lei.

(art. 1°e § 1° Lei n. 9.790/1999)

“[...] pessoas juridicas de direito pri

fins lucrativos, reconhecidas como

beneficentes de assisténcia social

finalidade de prestagdo de servigos n

assisténcia social, satide ou educag

atendam ao disposto nesta Lei.” (art
12.101/2009)

Qualificagdo (Forma)

Portaria do Ministro da Justica

Portaria do Ministro da Justica

Portaria do Ministro da &rea resy

Participacéo do Poder
Publico no sistema de
governanca

Sem participagéo

Sem participagéo

Sem participagéo

Relagdes com o poder
publico

Fomento direto: convénio; indireto
na forma da lei

Fomento direto: convenio e termo de
parceria; indireto na forma da lei

Fomento indireto

Recebimento de recursos
publicos

Recursos or¢camentarios
(subvencdes sociais, contribuicdes,
auxilios)

Transferéncia a titulo de fomento

De forma indireta: notadame
(imunidade/isenc¢do) da contribuicéo
INSS (art. 195, 87°, CR/198

Observancia de regras de
direito publico

Aplicam-se as decorrentes da
qualificacdo como UPF e da
celebragdo de convénios previsto na
Lei n® 8.666/1993

Aplicam-se as decorrentes da
qualificacdo como OSCIP e da
celebragdo de termo de parceria

previstas na Lei n°® 9790/1999

Aplicam-se as decorrentes da certific
EBAS, previstas na Lei n°® 11.10

Cessao de servidores
publicos

N&o esta prevista

N&o esta prevista

N&o esta prevista

Fontes: DIAS, Maria Tereza Fonseca. Terceiro Setor e Estado... (2008, p. 176-178); BRASIL, Ministério do
Planejamento. RelagGes de Parceria entre o poder publico e entre de cooperacdo e colaboragdo no Brasil...(2010,
p. 22-23). Data atualizacdo: 07/04/2013
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