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PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
GABINETE

PROCESSO: 202000029002412
INTERESSADO: @nome _interessado _maiusculas@
ASSUNTO: CONSULTA.

DESPACHO N° 138/2021 - GAB

EMENTA: ADMINISTRATIVO. SES. CONTRATOS DE GESTAO
FIRMADOS COM ORGANIZACOES SOCIAIS (OSs). REGULACAO,
CONTROLE E FISCALIZACAO ATRIBUIDOS POR LEI A AGR.
AUSENCIA DE VICIO OU IRREGULARIDADE QUE IMPECA A
APLICACAO DESSE COMANDO LEGAL. DESPACHO REFERENCIAL.

1. A questdo juridica ora trazida a consideragdo deste Gabinete atina com o desempenho,
pela Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo de Servigos Publicos (AGR), de uma atribuigdo a
ela conferida expressamente pela lei que dispde sobre a sua organizagdo, alusiva a execu¢do de contratos de
gestdao firmados com organizagdes sociais para a administragao de unidades hospitalares. De fato, segundo o
previsto no art. 2°, XXIV, da Lei n° 13.569, de 27 de dezembro de 1999, com a redagdo dada pela Lei n°
19.265, de 26 de abril de 2016, compete a AGR "promover a regulacdo, o controle e a fiscalizagdo dos
servicos publicos prestados objeto de contratos de concessdo, permissdo, autorizacdo, parceria publico-
privada, contrato de gestdo com organizacao social (OS) e termo de parceria com organizacdo da sociedade
civil de interesse publico (OSCIP), com vistas a garantir a qualidade, regularidade e continuidade na prestagao
dos servigos".

2. Ocorre que a Secretaria de Estado da Saude (SES) veio questionar a conveniéncia ¢ a
propria juridicidade de referida previsdo legal, tendo em conta aparente sobreposi¢do da competéncia ali
fixada a atribui¢do que ja é desempenhada, naquela pasta, pela sua Geréncia de Avaliagdo de Organizagdes
Sociais, unidade integrante da Superintendéncia de Performance. Segundo se percebe, hd o receio de que,
exercendo fiscalizagdo sobre a mesma atividade desempenhada por entidade privada com base em contrato de
gestdo, ha o risco de manifestacdes conflitantes da parte da SES e da AGR.

3. A Procuradoria Setorial da SES opinou sobre o assunto no Parecer PROCSET n°
692/2020 (000015629394), cuja ementa ¢ assim redigida:
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EMENTA: 1. CONSULTA. FISCALIZACAO DOS CONTRATOS DE GESTAO FIRMADOS COM
ORGANIZACOES SOCIAIS DE SAUDE. SOBREPOSICAO DE ATRIBUICOES DA SECRETARIA
ESTADUAL DE SAUDE E DA AGENCIA GOIANA DE REGULACAO, CONTROLE E FISCALIZACAO
DOS SERVICOS PUBLICOS. 2. PRINCIPIO DA ESPECIALIDADE. RESERVA LEGAL. AGENCIA
REGULADORA COM ATUACAO LIMITADA A REGULACAO DOS SERVICOS DELEGADOS E DO USO
OU EXPLORACAO DE BENS E DIREITOS DO ESTADO. 3. AUSENCIA DE ATUACAO DA AUTARQUIA
NO AMBITO DOS CONTRATOS DE GESTAO FIRMADOS COM AS ORGANIZACOES SOCIAIS DE
SAUDE. PRESERVACAO DA COMPETENCIA DA SECRETARIA ESTADUAL DE SAUDE.

4. Encaminhados os autos a esta casa, foi solicitado o pronunciamento da AGR
(000016764553), com o que foi oferecido o Parecer PROCSET n° 6/2021 (000017766453). Eis a sua
ementa:

EMENTA. LEI ESTADUAL N. 13.569/1999. REGULACAO, CONTROLE E FISCALIZACAO.
ORGANIZACOES SOCIAIS. ASSIMETRIA REGULATORIA. SOBREPOSICAO REGULATORIA.
CRITERIO DA COMPLEMENTARIEDADE. VIABILIDADE JURIDICA.

5. Como se pode perceber, as opinides expostas nos pareceres sdo divergentes, devendo o
dilema assim materializado ser resolvido.

6. A Procuradoria Setorial da SES parte da premissa de que a convivéncia das atribuicdes de
controle e fiscalizacdo conferidas aquela pasta e 8 AGR ¢ conflituosa. Necessario que ndo se perca de vista,
nesta altura, que o alegado conflito ¢ estabelecido pela legislagdo vigente. Com efeito, estd previsto em lei
goiana que, a despeito das atribuigdes da SES relativas a fiscaliza¢do da execucao das obrigagdes do parceiro
privado nos contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais para a administragdo de unidades
hospitalares daquela pasta, a AGR também tem a tarefa de atuar nesse campo. Na verdade, o primeiro parecer
juntado aos autos principia por afirmar ndo ser apropriada tal decisdo legislativa e que, portanto, deve haver
corre¢do de rumos que previna a ocorréncia da criticada superposi¢ao de atribuigoes.

7. A opinido exposta pela Procuradoria Setorial da SES ¢ a de que existe uma espécie de
falha a ser corrigida na legislacdo, materializada na apontada coincidéncia de atribui¢des, ndo apenas porque
essa sobreposicao pode ser vista como fator de desperdicio de recursos ou foco do aparecimento de decisoes
administrativas conflitantes, mas porque ha principios e diretrizes cujo acatamento conduz a uma inevitavel
escolha, a recair na afirma¢do de que a AGR ndo deve atuar nessa area. Entre os argumentos alinhados para
sustentar a tese, podem ser destacados os seguintes: (i) a Constitui¢ao goiana prevé que a AGR deve atuar na
regulacao e fiscalizagdo de servicos publicos estaduais delegados a terceiros e no uso ou exploragao de bens e
direitos pertencentes ou concedidos ao Estado (art. 136, § 2°); (ii) as atividades de assisténcia a satide entram
no conceito de servigo publico ndo exclusivo e, quando desempenhadas por agentes privados, assumem a
feicao de atividade econdmica; (iii) o contrato de gestdo firmado com OS estd fora do campo de atuagdo da
AGR porque ndo se refere a prestacdo de um servigo publico delegado; (iv) o regulamento da Lei n°
13.569/1999, aprovado por meio do Decreto n® 9.533, de 9 de outubro de 2019, amplia indevidamente as
competéncias da AGR, violando o principio da reserva de lei em sentido estrito; (v) a Lei n® 15.503, de 28 de
dezembro de 2003, “priorizou a setorizagdo na defini¢do da competéncia para exercicio do poder extroverso a
cargo do Parceiro Publico, conferindo ao drgdo ou entidade correspondente a atividade fomentada”, que ¢
no presente caso, a SES, “a responsabilidade pela regulagao do objeto do contrato de gestdo”.

8. Prossegue a Procuradoria Setorial da SES afirmando que o conflito de atribui¢des assim
identificado deve ser resolvido pela aplicacao do principio da especialidade, de forma que a mencionada regra
de setorizagdo estipulada pela Lei n® 15.503/2005, deve ser interpretada como a conferir prioridade a SES no
exercicio das atividades de controle e fiscalizagdo relativas aos contratos de gestdo com OS, isso em
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detrimento da atividade reguladora expressamente conferida pela Lei n® 13.569/1999 a AGR. Ao fim, conclui
“pela prevaléncia e consolidag¢do das atribuigdes da Secretaria de Estado da Satide como 6rgao responsavel
pela supervisdo, controle e fiscalizacdo dos Contratos de Gestdo celebrados entre o Estado de Goids e as
Organizagdes Sociais de Saude, que, por decorrer da prestagdo de servico publico ndo exclusivo,
efetivado pelo Poder Publico por meio da colaboragao publico-privada, ¢ nao por delegacdo, afastam a
incidéncia da atuacdo da Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo dos Servigos Publicos -
AGR”.

9. A Procuradoria Setorial da AGR, de sua parte, depois de refutar alguns dos argumentos
deduzidos pela Setorial da SES, sobretudo os relativos a distingdo entre servigo publico e atividade economica
no contexto da regulagdo, enfatiza a decisdo do legislador goiano a favor da assimetria regulatoria,
materializada em disposi¢des enunciadas, entre outras, na Lei n® 13.569/1999, e que a sobreposi¢ado
regulatoria, antes de consistir em causa de conflitos de atribui¢des, deve ser concebida como uma solugdo
normativa aceitavel, considerado o esfor¢o de lidar com a crescente complexidade da atividade regulatéria,
quando se tem em mira o interesse publico, 0 acesso ao servigo pelo usudrio, a natureza e a forma de execucao
da atividade regulada.

10. Pois bem. Para a andlise da questdo juridica sob aprecia¢do, devem ser identificadas as
premissas que conduzirdo a solu¢cdo mais adequada. Entre elas, estd o fato de que ndo existe um modelo de
agéncia reguladora predeterminado e imposto as pessoas politicas do Estado brasileiro. No fim das contas,
uma agéncia reguladora seguird sendo mais uma autarquia “de regime especial” cuja criagdo resulta do
destaque de uma atividade publica de titularidade do ente criador. Sendo assim, as atribuicdes de uma
autoridade da regulacgio serdo, mais do que as vislumbradas pela doutrina, aquelas que lhe vierem a ser
conferidas por lei.

11. Segundo tal nocdo, os servigos regulados sdo aqueles arrolados na lei de regéncia da
agéncia reguladora. No ponto, novamente, ¢ preciso ter em consideragdo muito mais o dizer da lei do que o
aspirado pela academia, sobretudo quando se tem em conta as controvérsias numerosas € persistentes relativas
ao conceito de servigo publico. E perfeitamente aceitavel, assim, no sentido de que ndo viola a ordem juridica
vigente desde a sede constitucional, que a lei identifique uma atividade cujo titular é o poder publico e que
possa ser desempenhada com a participacdo de agente privado, ndo importa qual seja o arranjo articulador
dessa participagdo — concessao ou permissao de servigo publico, termo de fomento, contrato de gestao etc. —,
atribuindo a agéncia reguladora a tarefa de fiscalizar o cumprimento das obrigacdes de parte a parte nesse
arranjo, sempre a luz da supremacia do interesse publico.

12. E relevante notar, ainda, que o fato da assungdo, por OS, da gestio de unidades
hospitalares da SES, ndo modifica a natureza das atividades que ali s3o desempenhadas: nesses lugares, o que
ocorre ¢ prestagdo de servigo publico de titularidade do Estado, servico que o Estado, por sinal, ndo pode
delegar. O fato da colaboragdo prestada por OS ndo transforma a coisa em atividade econdmica explorada por
agente privado.

13. De qualquer forma, repita-se, para que a AGR disponha de competéncia para exercer
funcdo regulatoria ou meramente fiscalizatoria sobre determinada atividade, basta que se trate de atividade

cujo titular € o proprio Estado de Goids e que a lei de regéncia confira a autarquia a competéncia
correspondente. Tais pressupostos indiscutivelmente estao reunidos no presente caso.

14. Como se vé€, a autonomia do ente estatal e a discricionariedade ampla que lhe permite
experimentar variados arranjos organizacionais €, mais do que a licdo doutrindria, o critério determinante para
a solugdo da questdo juridica aqui cogitada. Sendo assim, desde que nao sejam violadas as normas
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constitucionais de regéncia da matéria, ¢ nao se foi ao ponto de afirmar alguma inconstitucionalidade da
legislagdo goiana sobre o tema, inexistem razdes para censurar a decisio do legislador goiano
materializada, em particular, na regra do art. 2°, XXIV, da Lei n° 13.569/1999. Essa constatacio nio
cede sequer diante da mencionada virtual sobreposicio de competéncias da SES e a AGR.

15. Sendo assim, aprovo as conclusdes do Parecer PROCSET n° 6/2021 (000017766453),
da Procuradoria Setorial da AGR, deixando de aprovar, consequentemente, o Parecer PROCSET n°® 692/2020
(000015629394), da Procuradoria Setorial da SES.

16. Por fim, em atengdo a circunstancia de que ndo sdo cerebrinas as hipdteses de
sobreposi¢do e redundancia no agir de 6rgdos e entidades encarregados do controle e da fiscalizacdo da boa
aplicacdo dos recursos publicos por entes privados que atuam em colaboracdo com o Poder Publico, como o
sdo as organizagdes sociais, prezavel - recomendavel mesmo - é que os orgaos/entidades de controle
interno afetos ao tema racionalizem a sua atuacio, por meio, sobretudo, de concerto administrativo,
tendo por base necessario dialogo institucional que, com efeito, ha de pormenorizar e (re)estabelecer as
necessarias distincoes e os correspondentes campos de atuacio quanto as tarefas de controle e
fiscalizacdo a cargo do aparelho de Estado, de que sio exemplos a celebracio de compromissos e a
edicdo de atos regulamentares conjuntos, tornando, assim, mais eficiente, racional e coerente o agir
administrativo da maquina estatal. A propdsito, a experiéncia acumulada pelo Estado ao longo dos anos
quanto a gestdo compartilhada de unidades publicas de satide por certo que o credencia a, com razoavel
maturidade, implementar os tdo necessarios mecanismos a uma atuagao sistematizada do Poder Publico em tal
seara.

17. Orientada a matéria, retornem-se os presentes autos a Secretaria de Estado da Satde,
via Procuradoria Setorial, nio sem que antes a Procuradoria Setorial da AGR seja cientificada deste
despacho. Na sequéncia, dé-se ciéncia do teor desta orientacio referencial a Chefia do CEJUR, para os
fins art. 6°, § 2°, da Portaria n® 127/2018-GAB, desta Casa.

Juliana Pereira Diniz Prudente

Procuradora-Geral do Estado

GABINETE DA PROCURADORA-GERAL DO ESTADO.

*I Documento assinado eletronicamente por JULIANA PEREIRA DINIZ PRUDENTE, Procurador (a)
ﬁg!; l'ﬂ Geral do Estado, em 24/02/2021, as 11:07, conforme art. 2°, § 2°, 111, "b", da Lei 17.039/2010 e art. 3°B,
eletrénica I, do Decreto n° 8.808/2016.

ASSESSORIA DO GABINETE
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