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Conta nao fecha: riscos operacionais e financeir os nos
contratos de gestdo com OSs

A maioria dos entes federativos brasileiros tem transferido a gestéo direta de seus hospitais, UPAS, centros especializados
e unidades basicas de sallde a organizacdes sociais (0Ss). Segundo dados do Portal das OS, existem quase 2.000 unidades
publicas de salide geridas por organizacfes sociais em todo o pais.

Reprodugéo

Esse crescimento decorre, em grande medida, da transferéncia de riscos
operacionais da administrac&o para entidades privadas sem fins
lucrativos, que assumem integral mente a conducéo de uma unidade de
salde. Gestao de pessoal, controle de estoque, escala médica, qualidade
do atendimento e satisfac&o do usuério sdo responsabilidades da
organizacdo social. Ao poder publico o que resta? Plangjar a parceria,
selecionar e contratar a OS, repassar recursos, monitorar e avaliar
resultados conforme metas e indicadores previamente definidos no
contrato de gest&o.

I mporténcia do or gamento no inicio, meio e fim da
parceria

No processo de estruturacdo da parceria, desde 0 Acdrdéo n° 3.239/2013,
do Tribunal de Contas da Uni&o, as cortes de contas tém exigido um
estudo de economicidade que estime com base técnica o custo total de
operacdo da unidade, bem como demonstre a vantajosidade da adoc&o do
contrato de gestéo. Trata-se do primeiro passo de um contrato de gest&o, do qual decorrem todos os demais e que
determina o sucesso da parceria.

A importancia da defini¢do do or¢camento da unidade € tdo grande que alguns entes federativos como o estado de Sao
Paulo n&o aceitam propostas de prego nos chamamentos publicos, adotando como critério de selecdo o melhor plano de
trabalho elaborado com base no orgcamento pré-definido. 1sso ocorre porque, como a experiéncia no setor demonstra, a
competicdo por preco € altamente nociva, pois gera propostas subvalorizadas por entidades sem compromisso com a
qualidade do servico e a conformidade da gestéo.

Uma vez celebrado o contrato de gestdo com base em orcamento corretamente dimensionado, o desafio concentra-se na
variagdo dos custos para execucdo da avenga. Aqui reside o ponto central da discuss&o proposta. As organizagOes sociais
né&o tém a condig¢do de concessionarias, ndo atuam por sua “conta e risco” e ndo assumem o0s “riscos do negdcio” previstos
em leis de contratacdo administrativa e concessdes. A execucao do objeto é imediata e integralmente dependente do
repasse antecipado de recursos orgamentarios.

O risco financeiro dos contratos de gestéo € integralmente do poder publico, conforme determinatextualmente aLei n°
9.637/98: “ sd0 assegurados as organizagdes sociais 0s créditos previstos no orcamento e as respectivas liberacdes
financeiras, de acordo com o cronograma de desembolso previsto no contrato de gestéo” (artigo 12, 81°). Portanto, o
tratamento da organizagdo social como parceira exige como contrapartidainegociavel o compromisso do poder publico
com o repasse integral, pontual e compativel com os custos do servico.

Riscos oper acionais x riscos financeir os
Essa distingdo é decisiva. As organizagfes sociais assumem 0S riscos operacionais da gestdo — isto €, 0sriscos

relacionados a sua capacidade de organizar, planejar, contratar e executar. S80 exemplos: escala de plant&o, absenteismo,
dimensionamento de estoque, rotatividade de pessoal, falhas internas de gestdo etc.

Spacca
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Por outro lado, os riscos financeiros estruturais do modelo, como atrasos
NoS repasses, regjustes salariais por convencao coletiva, aumento
generalizado de insumos, decisdes judiciais que impactem o contrato, ou
mesmo a extingdo unilateral da avenga, sdo integralmente do poder
publico. Qualquer tentativa de transferi-los a entidade configura
desvirtuamento do modelo.

E quando ainfracéo é do poder publico

Diante de atrasos, valores repassados a menor e auséncia de regjuste dos
valores, as OSs tém as seguintes alternativas:

1. usar eventual fundo de provisdo ou de reserva;
2. deixar de pagar tributos, assim como bens e servigos por ela

] B~
contratados,
3. reduzir a operacéo na unidade. o p I n I a 0

Na prética, dadas as penalidades pel o ndo atingimento de metas, bem

como amissao institucional das entidades de salide, o caminho adotado é

invariavelmente a op¢do (1), seguida de (2). Em sintese: fazer o que for

possivel para manter a unidade funcionando e negociar com o poder publico a equalizacdo dos repasses.

Paraisso, as OSs veem-se obrigadas a utilizar todos os recursos disponiveis. pagam salarios, compram medicamentos,
abastecem ambulancias. 1sso ocorre, muitas vezes, sacrificando areserva de provisdo trabal hista e criando dividas
comerciais e tributarias.

Quando o contrato se encerra sem o reequilibrio dos repasses — seja por término de prazo ou rescisdo antecipada—, a
entidade fica exposta ao passivo adquirido por omissao estatal, sem recursos em conta, com risco de bloqueiosjudiciais
em outras parcerias. As consequéncias do inadimplemento estatal voltam-se contra o CNPJ da OS e atingem outras
parcerias, muitas vezes celebradas com outros entes federativos.

Pior: navidareal, € comum que o Poder Publico inadimplente aplique sangbes, desaprove conta e recorra aimprensa para
divulgar que o contrato foi rescindido ou ndo renovado por falhas na execugdo. Além disso, contrate nova entidade e
negue-se a reconhecer a divida, que passa a ser discutida em interminaveis agdes de cobranca.

Matriz de riscos como clausula obrigatoria e reciproca

O Tribunal de Contas da Uni&o reconheceu esse problema. Por meio do Relatério de Levantamento da Unidade de
Auditoria Especializada em Salde, aprovado pelo Acérdéo n° 2.468/2023, o TCU identificou como um dos principais
gargal os na execucdo contratual a auséncia de matriz de riscos nos contratos de gestdo com organizacgfes sociais. Segundo
ositens 154 e 155 do Relatério:

154. Identificou-se, na analise dos contratos de gestdo coletados, a auséncia de clausulas especificas prevendo a
matriz de riscos. Tal omissdo contratual tem como consequéncia a alocacao indeterminada e desequilibrada dos
riscos decorrentes da execugao contratual.

155. A auséncia de matriz de riscos bem delineada dificulta a gestao eficiente dos contratos de gestao e transfere,

de forma implicita e assimétrica, ao parceiro privado (Organizacdo Social), a responsabilidade por eventos sobre
0S quais ndo possui controle direto, como atrasos nos repasses financeiros ou reestruturacdes administrativas por
parte da Administracéo Puablica.

Esse diagndstico € sintomatico. A omissao contratual ndo é apenas uma falha técnica— mas um vetor de injustica
estrutural no modelo de parceria. E embora nédo se deva copiar os modelos tipicosdaLei n° 14.133/21, é perfeitamente
compativel com o regime daLei n°9.637/98 a criagdo de uma matriz de riscos reciproca, que funcione como cléusula de
estabilidade institucional.
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E comum que os contratos de gestdio contenham cl&usulas rigorosas sobre metas quantitativas, indicadores de
desempenho, prazos operacionais e mecanismos de glosa aplicaveis as OSs. No entanto, ndo ha simetria contratual
equivalente quanto as obrigagdes do préprio Poder Publico e, muito menos, consegquéncias de seu descumprimento.

Se a entidade parceira deve prever rigorosamente como agira diante da auséncia de um médico, dafalha de um tomégrafo
ou falta de determinado medicamento, € indispensavel que o poder publico adote o mesmo rigor diante da sua prépria
inadimpléncia. A matriz de riscos deve prever:

e Datas e formulas de calculo para o regjuste anual do or¢camento, levando em conta cada item do orcamento
original;

Prazo méximo para andlise de pedidos de reequilibrio, com efeitos juridicos em caso de omissao;

Efeitos contratuais de atrasos ou repasses parciais, inclusive quanto a suspensdo de metas,

Condutas permitidas & OS, como a redugdo proporcional da operagdo ou o diferimento de encargos; e, sobretudo,
Compromisso de que o passivo financeiro direto e indireto serd assumido pelo poder publico antes da extingdo do
contrato de gestéo.

Assim como existem deveres, responsabilidades, metas e consequéncias para cada descumprimento pela OS, deve haver
detalhamento equivalente para descumprimento dos deveres pelo parceiro publico. Mais do que isso, 0s 6rgdos de
controle devem fiscalizar e, se for o caso, sancionar os entes publicos e seus gestores inadimplentes. N&o se trata de
defender entidades privadas em detrimento do Poder Publico, mas de defender alegalidade e legitimidade do gasto
publico em prol do direito a saide.

O que deve constar na matriz de riscos?

A matriz deve figurar como anexo contratual obrigatério, com valor normativo e eficacia vinculante. Deve prever, no
minimo:

Identificagdo dos riscos (ex: atraso de repasse, extingdo contratual, convencao coletiva, epidemia);
Probabilidade e impacto estimado;

Agente responsavel pelaresposta;

M ecanismos de transi¢ao ou compensacao;

Prazos para regularizacéo e formas de reequilibrio.

Deveincluir especialmente clausulas sobre:

¢ O risco de inadimplemento estatal: com prazo de regularizacéo, possibilidade de readequacéo de metas e clausula
de transi¢ao;

e Orisco de revisdo de custos: com clausula de recomposi¢ao automatica por convengdes coletivas, demais servicos
€ INsumos,

¢ O risco de omissao no processo de prestacdo de contas: com prazo para andlise e decisdo formal sobre a aprovacéo
das contas mensais e final, com definicdo de eventual saldo positivo ou negativo na parceria.

Além disso, amatriz deve estabel ecer clausula especifica sobre as condic¢les para extingdo contratual. A rescisio sO deve
ocorrer apos o efetivo ajuste de contas, que inclua:

¢ adevolucdo pela OS de eventuais saldos financeiros néo utilizados; ou
e 0 repasse complementar, pelo poder publico, de valores ndo pagos durante a vigéncia da parceria.

A previsdo de cldusulas que exijam o acerto de contas prévio arescisao contratual — com devolucéo de saldo ou quitacéo

de valores devidos — é mais do que razoavel: € imperativo de boa-fé objetiva. Nenhuma organizacdo sem fins lucrativos
pode ser responsabilizada judicialmente por dividas decorrentes da inadimpléncia do proprio ente publico parceiro.

Equilibrio, responsabilidade e um chamado ao controle
A equacdo dos contratos de gestdo com organizacdes sociais € simples: a OS contribui com sua capacidade gerencial, sua

vocacdo institucional e expertise em fazer salide, enquanto o poder publico fornece a estruturafisica, encaminhaa
demanda assistencial e repassa 0s recursos financeiros necessarios para funcionamento da unidade.
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O sucesso das parcerias entre o Estado e as organizacfes sociais decorre, portanto, da transferéncia de todas as
responsabilidades operacionais, mas ndo dos riscos financeiros, para as OSs. Afinal, sua atuagéo esté condicionada a
previsibilidade de recursos, a coeréncia da pactuagdo e a compromisso reciproco com o interesse publico.

Em um pais marcado por assimetrias contratuais e instabilidade institucional, exigir das organizagdes sociais 0
cumprimento irrestrito de suas obrigacdes sem garantir o mesmo compromisso por parte do Estado é perpetuar um
modelo de parceria desequilibrado que pode gerar impactos significativos nos proximos anos, dado 0 aumento do
nimeros de contratos de gestdo com OSs Brasil afora.

Reafirmar aideia central — de que a conta s6 fecha quando os riscos estéo corretamente al ocados e a responsabilidade
financeira cumprida— é reafirmar que contratos de gestéo ndo podem funcionar como meros instrumentos de

interposicéo de CNPJ, mas como pactos de responsabilidade reciproca, sob a égide da boa-fé e da justica contratual. Esse
€ um desafio jaidentificado pelo TCU e que precisaintegrar a pauta da gestéo publica e dos 6rgéos de controle externo.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2025-jul-21/a-conta-nao-fecha-ri scos-operaci onai s-e-financei ros-nos-contratos-de-gestao-com-organi zacoes-sociai
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