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Resumo

O presente estudo tem por escopo compreender o conjunto
normativo e os mecanismos de controle incidentes sobre os contratos de gestao,
enguanto instrumento de parceria entre a Administracdo Publica e Organizacfes
Sociais. O tema € abordado, no primeiro momento, a partir da compreensdo do
Terceiro Setor e da reforma do aparelho estatal, que teve o intuito de implantar um
modelo de Administracdo Publica gerencial para ampliacdo da oferta de servicos
publicos e garantia de maior eficiéncia. Na segunda parte, a pesquisa presta-se a
analisar o contrato de gestdo como instrumento de parceria e 0s mecanismos de

controle, a luz da legislacdo regente.

Palavras-chaves: Direito Administrativo. Parcerias com a
Administracdo Publica. Contrato de Gestdo. OrganizacBes Sociais. Terceiro Setor.
Acordo administrativo colaborativo. Atividade de fomento. Controle de recursos

publicos.
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INTRODUCAO
O presente estudo versa sobre o instituto do contrato de gestao,
enquanto instrumento de parceria e cooperacdo entre a Administracdo Publica e

organizacdes sociais qualificadas pelo Poder Publico, na forma da Lei n® 9.637/98.

Nominado tema assume papel de relevo no direito administrativo
moderno e no novel intitulado direito do Terceiro Setor, na medida em que o Estado
brasileiro tem fomentado a prestacéo de servi¢cos de interesse publico por entidades
nao integrantes da organizacado do Estado, caracterizadas como entidades sociais,

de natureza privada sem fins lucrativos.

Com efeito, sdo inUmeras as parcerias com entidades do Terceiro
Setor objetivando ampliar a oferta de servigos publicos e garantir maior eficiéncia e
qualidade na prestacdo dos servigos, em especial, nas areas da saude, educacéo e
assisténcia social. Em determinados entes da Federacgéo, a exemplo de S&o Paulo,
a atuacdo do Terceiro Setor é tida como imprescindivel para que a Administracdo

Publica alcance sua finalidade de bem atender a populacdo?.

A realidade local ndo é diferente. O Governo do Distrito Federal ja
qualificou vinte e trés entidades privadas como organizacdes sociais e formalizou

seis parcerias por meio de contrato de gestdo®, comprovando a atualidade do tema.

! BRASIL. Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizagfes sociais, a criagdo do Programa Nacional de Publicizagdo, a extingdo dos 6rgaos e
entidades que menciona e a absor¢cdo de suas atividades por organizagfes sociais, e d4 outras
Erovidéncias. Brasilia, 1998. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em: 03 jun 2010.

A Secretaria de Estado da Saude de Sao Paulo programou em 2008 o repasse de R$ 1,3 bilhdo
para 24 hospitais e 5 centros de salde gerenciados por Organiza¢ces Sociais, sob contratos de
gestédo. Disponivel em: www.saude.sp.gov.br. Acesso em: 18 set 2010.

*  Gerenciamento do Hospital Regional de Santa Maria, do programa Dentista nas Escolas, da Vila
Olimpica de Samambaia. Disponivel em: www.sga.df.gov.br/terceirosetor. Acesso em: 18 set 2010.



O movimento de transferéncia de atividades estatais para entidades
do Terceiro Setor foi estimulado pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, com o intuito de desonerar o Estado de tarefas que néo Ihe sdo exclusivas e

proporcionar maior eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos.

O elevado numero de entidades qualificadas pelo Poder Publico
para prestacdo de servicos de interesse publico® e o crescente repasse de recursos
as entidades do Terceiro Setor vem suscitando intensos debates® no tocante aos
procedimentos de controle sobre as entidades do Terceiro Setor, em especial, em
razdo de recorrentes divulgacdes pela imprensa e de avaliacbes de Orgaos de
controle que retratam situacdes de desvios de recursos publicos, repercutindo na ja

abalada confianca da sociedade nas instituicbes publicas.

Ainda que o direito do Terceiro Setor seja um ramo juridico em
ascensao, pouco estudado nas faculdades de direito, o contexto ora relatado permite
retratar que a organizacao social, entidade integrante do Terceiro Setor, e 0 contrato
de gestdo sdo instrumentos da gestao publica moderna, como forma de cooperacao

administrativa com estes privados para o alcance de politicas publicas.

“ Pesquisa desenvolvida a partir da parceria entre IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica, Instituto de Pesquisa Econémicas e Aplicadas - IPEA, Associacédo Brasileira de ONGs —
ABONG e Grupo de Institutos, Fundacbes e Empresas — GIFE, com base em dados do Cadastro de
Empresas — CEMPRE de 2005, demonstra que existem hoje no Brasil 338 mil organizacfes sem
fins lucrativos divididas em cinco categorias: 1. que s&o privadas, ndo integram o aparelho do
Estado; 2. que ndo distribuem eventuais excedentes; 3. que sdo voluntarias; 4. que possuem
capacidade de autogestdo; e, 5. que sdo institucionalizadas. Disponivel em: www.abong.org.br.
Acesso em: 26 mar 2011.

®> Em setembro de 2009, o Ministério da Justica realizou o Seminario “Terceiro Setor — Cenarios e
Desafios”. Nas palavras do entdo Secretario Nacional de Justica, “O momento é de refletir se as
normas que regem o Terceiro Setor estdo efetivamente atendendo a sociedade atual, pois se
podemos observar descompassos e desatualizacdo em alguns aspectos, € também possivel
identificarmos progressos, como o Cadastro Nacional de Entidades de Utilidade Publica, que
completara trés anos em outubro.” Disponivel em: www.mj.gov.br. Acesso em: 20 out 2010.



Desse modo, considerando que a execucao de servicos de interesse
publico tende a se multiplicar entre inUmeras entidades privadas, provocando uma
pulverizacdo da aplicacdo dos recursos publicos, torna-se imperioso compreender o
processo de regulacdo e de acompanhamento das parcerias com organizacdes
sociais, haja vista que o controle dos recursos € mandamento constitucional e

elemento imprescindivel para legitimidade do processo democrético.

Com efeito, a relevancia da pesquisa esta associada a necessidade
de melhor compreender o tema, sua multiplicidade conceitual, sua inser¢do no
ordenamento juridico, sua regulacdo, em especial, no tocante a celebracao, gestao e
fiscalizacdo do contrato de gestdo, de modo a contribuir para o aprimoramento e

controle desse novo instituto juridico pela Administracao Publica.

Para tanto, o presente estudo explora o conjunto de dispositivos
legais que versam sobre o tema, com o intuito de abordar o seguinte problema: os
mecanismos de controle previstos no ordenamento juridico sdo suficientes e
adequados para garantir a correta aplicacdo dos recursos publicos e a observancia
do principio constitucional da eficiéncia na prestacdo de servicos de interesse

publico pelas organizacdes sociais?

Nesse sentido, o objetivo geral deste trabalho € compreender o
processo de regulacdo da Administracdo Publica quando atua por meio de parcerias
com organizacfes sociais e avaliar os mecanismos de controle. Desse modo, a
pesquisa almeja os seguintes objetivos especificos: (a) compreender a origem das
organizacdes sociais e do contrato de gestdo, a sua funcdo diante da idéia de

modernizacdo do Estado e a relacdo com o Terceiro Setor; (b) conhecer os
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principais instrumentos juridicos para a realizacdo de parceria pelos entes estatais;
(c) identificar as principais caracteristicas do contrato de gestdo como instrumento
de fomento das organizacdes sociais; (d) compreender a abrangéncia do controle da
Administracdo Publica e analisar os mecanismos de controle incidentes sobre o

contrato de gestdo, a luz da legislacao regente.

Para tanto, foram construidas as seguintes hipéteses de pesquisa:
(&) os mecanismos de controle para qualificacdo de organizacdes sociais sao
genéricos e abrangentes, ndo conferindo diretrizes seguras aos gestores publicos
para afericdo da capacidade gerencial das entidades; (b) os mecanismos de controle
estdo focados em relatérios formais, cuja avaliacdo depende da estrutura de controle

e da maturidade do 6rgéo para trabalhar em regime de colaboracéao.

No tocante aos aspectos metodoldgicos, o presente estudo sera
desenvolvido por meio de pesquisa dogmatico-instrumental, de carater
eminentemente exploratério. Para tanto, o trabalho esta estruturado em quatro
capitulos. De inicio, apresenta-se pesquisa da doutrina objetivando compreender a

reforma do aparelho do Estado brasileiro e a relacdo com o Terceiro Setor.

Posteriormente, pesquisa doutrinaria objetiva proporcionar maior
entendimento acerca das parcerias entre entidades sociais e o Estado. Em seguida,
realiza-se pesquisa doutrinaria para compreensdo das caracteristicas e
pressupostos normativos aplicados ao contrato de gestdo. Por fim, com o fito de
fazer uma analise critica da adequacdo do modelo de controle previsto no
ordenamento juridico, sao identificados os pontos de controle previstos na

legislacao.
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1.0 Terceiro Setor e o Estado Brasileiro
1.1.0 Plano de Reforma do Aparelho do Estado

A redefinicdo do papel do Estado e da Administracdo Publica
brasileira tornou-se tema de relevancia nas ultimas décadas, haja vista que o Poder
Pablico ja ndo consegue atender com eficacia as demandas a ele dirigidas,
sobretudo na area social. Nesse sentido, busca-se a modernizacédo do Estado, com
idéias que venham a acrescentar na solucdo de problemas que afetam

especialmente a populacéo carente nas areas da saude, educacéo e assisténcia.

No inicio dos anos 90, a faléncia do modelo de governanca do
Estado brasileiro alcancava trés dimensdes, conforme retratado por Manica (2005,
p.36): (i) déficit fiscal; (ii) esgotamento do modelo de intervencdo do Estado nos
campos econdmico e social; (iii) modelo burocratico de gestdo publica, tido como

excessivamente burocratico, pouco comprometido com resultados e ineficiente.

Como solucdo, o governo brasileiro divulgou o Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995, p.13), apresentado como proposta
para melhorar a organizacdo do Estado, mediante o fortalecimento das funcdes de
regulacédo e de coordenacéo e reducao do seu papel de executor e prestador direto

de servicos, mantendo-se, entretanto, no papel de provedor dos servigos sociais.

Elaborado pelo entdo Ministério da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado — MARE, o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
apresentava como objetivo global (BRASIL, 1995, p.45) “limitar a acdo do Estado
aquelas funcdes que |Ihe sdo proprias, reservando, em principio, 0s servicos nao

exclusivos para a propriedade publica ndo-estatal, [...].”
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Nesse novo modelo, o Estado deve concentrar-se naquelas funcdes
que |he sédo exclusivas, adotando o Principio da Subsidiariedade, pelo qual a
atuacdo do Estado passa a ser subsidiaria a sociedade civil organizada, que
colabora para a consecucdo dos objetivos estatais. Di Pietro (2008, p.34), ao
comentar o modelo, descreve “a preocupacdo com a eficiéncia e com a aplicacao
do principio da subsidiariedade [...] no sentido horizontal (atua¢do do Poder Publico
em carater subsidiario em relacdo a iniciativa privada e a atuacao das entidades

ditas publicas ndo estatais).”

A professora destaca que no modelo de Bem Estar Social assume-
se “grande volume de atividades como servi¢cos publicos; no Estado Subsidiario, o
Estado sé presta as atividades que o particular ndo pode desenvolver ou ajuda o

particular quando a iniciativa privada seja insuficiente” (DI PIETRO, 2008, p.232).

O saudoso Prof. Marcos Juruena Villela Souto (apud MANICA, 2005,

p.43) descreve esse novo ambiente institucional:

As reformas constitucionais no ordenamento econémico, no ambito da
previdéncia social e da Administracdo Publica buscaram repensar as
funcdes estatais e sua técnica de atendimento, com vistas a eficiéncia nos
resultados e economicidade nas despesas, valorizando-se o “publico nédo-
estatal”, a livre iniciativa e o papel da sociedade. O resgate do principio da
subsidiariedade nado representa um retrocesso aos tempos do Estado
minimo, mas o reconhecimento de que a sociedade deve ter a liberdade de
agir em busca do atendimento dos interesses publicos, s6 se transferindo
ao Poder Publico a funcgéo (...) que por ela ndo pode ser atendida.

No que diz respeito ao aparelho do Estado, o Plano Diretor
apresentava a proposta de transformar a Administracdo Publica burocratica, tida
como ineficiente, formalista e com controles rigidos dos processos, em

Administracéo Publica gerencial, voltada para o controle de resultados.
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A Administracdo Publica burocratica surgiu para combater o
patrimonialismo, no qual o aparelho do Estado funcionava como uma extensdo do
poder do soberano. Os controles sdo formais e a priori, partindo-se de uma
desconfianca prévia dos gestores publicos, razdo pela qual ha procedimentos rigidos
de controle dos processos de compras e contratacdo de pessoal. Nesse modelo, o

Estado perde a nocdo de sua misséo basica, que é servir ao cidadao.

Por sua vez, o Plano Diretor de Reforma propde a adoc¢do do
modelo da administracdo gerencial, orientado predominantemente "pelos valores da
eficiéncia e qualidade na prestacéo de servicos publicos e pelo desenvolvimento de

uma cultura gerencial nas organizacdes publicas.” (BRASIL, 1995, p.16).

O modelo gerencial conserva alguns principios da administracédo
burocrética, tal como o profissionalismo e a observancia de critérios de mérito na
admisséo de servidores e a existéncia de um sistema de avaliacdo de desempenho.
A diferenca fundamental esta na forma de controle, que deixa de enfatizar os

procedimentos (meios) para concentrar-se nos resultados (fins).

Nesta esteira, com base no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado (BRASIL, 1995, p.16), a Administracdo Publica gerencial pode ser
caracterizada pelos seguintes elementos: (i) definicdo precisa dos objetivos que o
gestor publico devera atingir em sua unidade; (ii) garantia de autonomia na gestao
dos recursos humanos, materiais e financeiros; (iii) controle a posteriori dos
resultados; e (iv) maior participacdo das organizacbes da sociedade civil na

Administracéo Publica.
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Além da alteracdo da organizacdo e do modelo de gestdo, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado dividiu a atuacdo estatal em quatro

setores, conforme retrata Di Pietro (2008, p.33):

Nucleo estratégico, que corresponde aos 6rgaos que definem as leis e as
politicas publicas e fiscalizam o seu cumprimento; [...]

Atividades exclusivas, que correspondem ao setor que presta atividades
gue s6 o Estado pode realizar. S&o servicos tipicos estatais, envolvendo o
poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar;

Servi¢cos néo exclusivos, que correspondem ao setor onde o Estado atua
simultaneamente com outras organiza¢cdes privadas e publicas ndo estatais.
Sd0 os servicos sociais do Estado, abrangendo fundamentalmente as
universidades, hospitais, centros de pesquisa, museus. As instituicbes
desse setor ndo possuem o poder de Estado;

Producéo de bens e servigos para o mercado, que corresponde a area
de atuacdo das empresas, abrangendo atividades econfmicas voltadas
para o lucro. (grifos ndo constam do original)

Para tanto, foram definidos no Plano Diretor de Reforma (BRASIL,
1995, p.45) objetivos especificos para cada um desses setores. Tendo em conta a
pertinéncia com o presente trabalho, destaca-se o objetivo de o setor de servigos
nao exclusivos do Estado transferir para o setor publico ndo estatal os servigcos
sociais, através de um programa de publicizacdo®, transformando as autarquias e
fundacdes publicas em organizagfes sociais. Ainda, traz como objetivo incrementar
as parcerias pelo Estado, que continuara a financiar a organizacdo social, e
fortalecer os mecanismos que privilegiem a participacdo social na avaliacdo de
desempenho da organizacéo social, garantindo, ao final, maior eficiéncia e qualidade

dos servicos e atendendo melhor o cidadao cliente a um custo menor.

Desse modo, a publicizacéo de atividades de interesse publico, com

esteio no principio da subsidiariedade e no modelo de Administracdo Publica

® Consiste na transferéncia de atividades que, por ndo se situarem no nucleo estratégico do Estado,
encontram melhor estruturacdo no regime de propriedade publica ndo-estatal [...], traduzindo a idéia
de traslacdo em favor do Terceiro Setor, de atividades que ndo envolvem diretamente o exercicio do
poder do Estado, mas que presididas por um interesse que se reconhece publico, estariam a merecer
dele ainda o apoio e mesmo o financiamento (VALLE, 2008, p.50).
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gerencial, marca o inicio do processo de incentivo e fortalecimento de parcerias
entre Estado e sociedade civil organizada, em especial, por intermédio de contrato
de gestdo, na busca da realizacdo dos interesses sociais e do desenvolvimento de

entidades do Terceiro Setor.

No ambito normativo, a Emenda Constitucional n°® 19, promulgada
em 1998, contemplou dispositivos para a consecucédo de objetivos do Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado. A introducdo do §8° do art.37” da Constituicéo
Federal configurou validade constitucional aos contratos de gestéo celebrados entre
o Poder Publico e dirigentes de 6rgaos e entidades da Administracdo Publica. No
plano infraconstitucional, o contrato de gestdo com organizacdes sociais foi
disciplinado pela Lei n°® 9.637/98, configurando o fortalecimento do Terceiro Setor

como ente de colaboracéo do Estado.

N&o obstante as criticas dirigidas as parcerias com a iniciativa
privada®, o fato é que apds varios anos da regulamentacdo desse novo arranjo
institucional, as organizacdes sociais e 0s contratos de gestdo constituem uma
realidade no campo da atuacéo estatal’, inobstante a descontinuidade do modelo em

razao do cenario politico institucional.

7 Art.37. [...] §8°. A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o Poder Publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para o
Orgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: | — 0 prazo de duragdo do contrato; Il — os controles e
critérios de avaliagdo de desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; Ill — a
remuneracéo do pessoal.

® Di Pietro (2008, p.36,): “[...] Sendo de inspiracé@o neoliberal e estando sob o influxo da globalizacédo e
sob o comando de organismos internacionais, 0os objetivos continuam presentes, embora nao mais
declarados em documento explicito como o Plano Diretor. O objetivo Ultimo — o da privatizacdo em
sentido amplo — continua sendo buscado por outros instrumentos, [...Jcom 0 consequente
desmantelamento da Administracao Puablica.

° Atualmente, o Estado de S&o Paulo conta com 37 hospitais, 38 ambulatérios, 1 centro de referéncia,
duas farmacias e trés laboratérios de analises clinicas que sdo administrados por meio de contratos
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1.2.Terceiro Setor

A expressdo Terceiro Setor, difundida apés o advento do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, tem sido utilizada genericamente para se
referir as organizacdes formadas pela sociedade civil, cujo objetivo ndo € a busca

pelo lucro, mas a satisfacdo do interesse publico.

Sabo Paes (2006, p.123) comenta que as organizacdes sociais
compreendem o conjunto de entidades de interesse social sem fins lucrativos, com
autonomia e administracdo propria, cujo objetivo € o atendimento de alguma

necessidade social ou a defesa de direitos difusos e emergentes.

O Terceiro Setor situa-se ao lado do primeiro setor, ocupado pelo
Estado, e do segundo setor, do qual fazem parte as entidades privadas com
finalidade lucrativa. Esclarecedoras as palavras da saudosa Profa. Ruth Cardoso

(apud Manica, 2005, p.59):

O Terceiro Setor descreve um espaco de participagdo e experimentacdo de
novos modelos de pensar e agir sobre a realidade social. Sua afirmacéo
tem o grande mérito de romper com a dicotomia entre o publico e o privado,
no qual o publico era sinbnimo de estatal e o privado, de empresarial.

O reconhecimento da importancia desse setor para a sociedade
decorre da sua capacidade de mobilizacdo de recursos para o atendimento de
importantes demandas sociais, suprindo necessidades de forma mais simples e
eficaz, e representando um exemplo do exercicio da cidadania e responsabilidade
social, caracterizado pelo idealismo de suas atividades. Afinal, ndo se pode duvidar

dos beneficios sociais de projetos que visam formalizar pequenos negdcios e

de gestdo. Os novos hospitais colocaram a servigo do Sistema Unico de Salde cerca de 4.300 leitos.
Disponivel em: http://portal.saude.sp.gov.br/content/geral_acoes_oss. mmp. Acesso em 19 fev 2011.
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dignificar a vida das pessoas, tal qual um projeto de educacdo ambiental para uma

comunidade proxima a uma area de preservacdo do meio ambiente.

Trata-se de um setor que tem uma grande abrangéncia, ndo s6 na
area de atuacdo®®, mas também na forma de atuacdo e em relacdo as entidades
sociais que o constituem. Nesse sentido, diversas expressdes tém sido utilizadas
para nomear as entidades que compdem o Terceiro Setor: organizacdes nao
governamentais - ONG, organizacfes sem fins lucrativos, entidades filantropicas,

organizacdes da sociedade civil, entidades voluntarias, organizacfes sociais.

No tocante ao conceito do termo, destaca-se que ndo ha, ainda, no
ambito do ordenamento juridico brasileiro, uma definicdo exata em lei do que seja o
Terceiro Setor, de que se compde e em que areas atua. Manica (2005, p.57)
destaca que “a legislacéo brasileira ndo adota tal expresséo, sendo que a regulacao
juridica das entidades que compdem o Terceiro Setor € especifica para os diversos

grupos de entidades que dele fazem parte.”

No entanto, recentemente, foi apresentado ao Ministério da Justica
Anteprojeto de Lei para edicdo do Estatuto Juridico do Terceiro Setor. O prof.
Gustavo Justino de Oliveira (2010, p.155), afirma que o Anteprojeto de Lei buscou
ordenar e sistematizar “diretrizes, principios e regras juridicas essenciais que visam
regulamentar as organizacdes sociais e as atividades desenvolvidas pelo Terceiro

Setor, conferindo a este segmento reconhecimento, identidade e seguranca juridica”.

19 José Eduardo Sabo Paes (2006, p.123) afirma “que tais organizacdes e agrupamentos sociais
cobrem um amplo espectro de atividades, campos de trabalho ou atuacdo, seja ha defesa dos direitos
humanos, na protecdo do meio ambiente, assisténcia a saude, apoio a populacdes carentes,
educacdo, cidadania, direitos da mulher, direitos indigenas, direitos do consumidor, direitos das
criangas, etc.”
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Com efeito, citado Anteprojeto apresenta 0 seguinte conceito para o

Terceiro Setor (OLIVEIRA, 2010, p.157):

Art.2° Para os fins previstos nesta Lei, considera-se Terceiro Setor o
conjunto de pessoas juridicas de direito privado, de carater voluntario e sem
fins lucrativos, que:

| — desenvolvam atividades de promogcdo e defesa de direitos,
principalmente os coletivos e difusos;

Il — realizem atividades de interesse publico, assisténcia social ou utilidade
publica, nos termos definidos em lei; ou

Il — prestem servicos sociais diretamente a populacdo, em carater
complementar ou suplementar aos servi¢gos prestados pelo Estado.

Nesse sentido, tem-se como traco distintivo do Terceiro Setor, a
promocédo de atividades de interesse publico. Assim, diversas sdo as entidades que
podem ser enquadradas como integrantes do Terceiro Setor: associacfes de
moradores, santas casas, associagfes filantropicas, instituicbes de ensino,

associac¢Oes de fins culturais, artisticos, esportivos.

O interesse pelo Terceiro Setor € uma decorréncia das politicas de
reforma do Estado. Nesse sentido, o prof. Gustavo Justino de Oliveira (2008, p.279),
lembra que “se € incorreto afirmar que a responsabilidade estatal foi integralmente
transferida ao setor privado, certo é que ao menos incentivou-se a co-
responsabilidade das entidades privadas na execugcdo dessas atividades

socialmente relevantes.”

N&o obstante todo o incentivo, ndo se pode deixar de relembrar que
o Terceiro Setor, no Brasil, € comumente associado ao cenario de desvio de
recursos publicos. Por isso, Manica (2005, p.66) ressalta que a “crescente
importancia da atuacdo das entidades do Terceiro Setor que colaboram com o
publico e a consequente necessidade de apoio do Estado a tais entidades nao foi

acompanhada de evolucdao legislativa e tampouco doutrinaria.”
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Tem-se, assim, que o Terceiro Setor mudou, desenvolveu-se, mas
h& davidas se a legislagdo acompanhou o avan¢o. O conhecimento desse contexto

€ importante para se discutir a atividade de fomento das organizac¢des sociais.

1.3.Qualificacao de entidades do Terceiro Setor

Paulo Modesto (2006, p.3) observa que a concessao de titulos

juridicos as entidades do Terceiro Setor busca atender a trés propositos essenciais:

(i)diferenciar as entidades qualificadas das entidades comuns, conferindo
um regime juridico especifico a essas entidades, que usufruirdo de uma
série de beneficios™ (e também restricbes) ndo atribuiveis a organizacdes
gue nado disponham da mesma titulagao;

(ijpadronizar o tratamento normativo de entidades que apresentarem
caracteristicas comuns relevantes, evitando o tratamento legal casuistico
dessas organizacoes; e

(iijcontrole das entidades assim qualificadas, ja que o titulo pode ser
suspenso ou cancelado quando houver desvio de suas missdes
institucionais.

Os titulos usualmente concedidos a entidades integrantes do
Terceiro Setor sdo os de Utilidade Publica Federal (UPF), Entidade Beneficente de
Assisténcia Social (CEBAS), Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP) e Organizacdo Social (0OS). Para tanto, deverdo as entidades estar
constituidas na forma de associacdes ou fundacdes privadas, sem fins lucrativos, e

atenderem o regramento especifico para concessao do titulo.

A outorga do titulo de Utilidade Publica Federal é concedida pelo

Ministério da Justica, observado o disposto pela Lei n® 91/35'% e pelo Decreto n°

' Conforme a ABONG — Associacéo Brasileira de Organizacdes Ndo Governamentais, 0s titulos ou
qualificacdes, de carater facultativo, podem acarretar beneficios financeiros, administrativos e/ou
politicos as organizacbes da sociedade civil. Disponivel em www.abong.org.br. Acesso em: 15 fev
2011.

2 BRASIL. Lei n° 91 de 28 de agosto de 1935. Determina regras pelas quaes sdo as sociedades
declaradas de utilidade publica. Disponivel em www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.
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50.517/61'%. Para tanto, as entidades devem conceder parcela de servicos gratuitos
a sociedade, dentre outros requisitos. Como vantagem, é possivel receber doacbes
de empresas mediante incentivo fiscal no recolhimento de imposto de renda, com

fundamento na Lei n°® 9.249/95."

O Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social®®

(CEBAS) é regulado pela Lei n° 8.742/93°. S&o requisitos basicos para a concessao
do certificado a ndo remuneracdo de dirigentes e estar registrado no Conselho

Nacional de Assisténcia Social (CNAS)', dentre outros. O titulo permite pleitear

18,19

isencado de recolhimento da cota patronal da contribuicdo previdenciaria ™", além de

estarem aptas a receber subvencdes sociais da Unido, conforme prescreve o art.32

da Lei de Diretrizes Orcamentarias Federal®.

3 BRASIL. Decreto n° 50.517, de 02 de maio de 1961. Regulamenta a Lei n® 91, de 28 de agdsto de
1935, que dispbe sobre a declaracdo de utilidade publica. Disponivel em www.planalto.gov.br. Acesso
em: 15 fev 2011.

4 BRASIL. Lei n° 9.249, de 26 de dezembro de 1995. Altera a legislacdo do imposto de renda das
pessoas juridicas, bem como da contribuigdo social sobre o lucro liquido, e da outras providéncias.
Disponivel em www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.

> Anteriormente denominado de Certificado de Entidade de Fins Filantrépicos, criado pela Lei n°
3.577/59.

® BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispde sobre a organizacdo da Assisténcia
Social e da outras providéncias (chamada de Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS). Disponivel
em: www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.

7 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social é um érgéo de deliberagdo colegiada e composi¢céo
paritaria (sociedade civil e governo) vinculado ao Ministério da Assisténcia e Promocao Social, com
atribuicGes definidas pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social.

8 BRASIL. Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991. Dispde sobre a organizacdo da Seguridade Social,
institui Plano de Custeio e d& outras providéncias. Disponivel em www.planalto.gov.br. Acesso em 15
fev 2011.

19 Constituicdo Federal:

Art.150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] VI — instituir impostos sobre: [...] ¢) patriménio,
renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundacgdes, das entidades sindicais dos
trabalhadores, das instituicbes de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei;

[...]

Art.195, §7°. S&o isentas de contribuicio para a seguridade as entidades beneficentes de assisténcia
social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei. (grifos ndo constam do original)

%0 BRASIL. Lei n° 12.017, de 12 de agosto de 2009. Dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo e
execucdo da Lei Orgamentéria de 2010 e da outras providéncias. Disponivel em www.planalto.gov.br.
Acesso em: 15 fev 2011.



21

O certificado de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP), concedido pelo Ministério da Justica no ambito federal, foi criado
pela Lei n° 9.790/99%', chamada de Lei do Terceiro Setor. Dentre 0s requisitos
legais, a entidade deve comprovar dedicacdo a atividades de interesse social, em
areas especificadas pela legislacdo. Ha restricbes a qualificacdo, ndo estando
habilitadas as instituicdes religiosas, organizacdes partidarias, escolas e hospitais
privados ndo gratuitos, organizacdes sociais, entidades publicas, entre outras.
Destaca-se que o advento das OSCIP ocorreu no bojo do processo de maturacao
das atividades do Terceiro Setor, razdo pela qual foram incorporadas varias das
inovacbes trazidas pela lei das organizacbes sociais, 0 que provoca uma

semelhanca entre os institutos, conforme sera tratado adiante.

O Guia Pratico para Entidades Sociais (BRASIL, 2009, p.29),
destaca a possibilidade de remuneracdo dos dirigentes das OSCIP, situacdo nao
prevista para o titulo de utilidade publica federal. Sobre o tema, Sabo Paes (apud
VIOLIN, 2010, p.212) analisa que a maior participacdo de entidades sociais na
prestacdo de servicos de interesse da sociedade, fez surgir a necessidade de se dar

um perfil mais profissional as entidades integrantes do Terceiro Setor.

Acerca da qualificacdo, impde assinalar que a concessao de titulos a
entidades sociais ndo exime o0 gestor publico de certificar-se da idoneidade da
entidade privada, devendo no momento da escolha da entidade, atuar com zelo e

verificar o regular funcionamento e capacidade da entidade interessada na parceria.

2L BRASIL. Lei n° 9.790, de 23 de marco de 1999. Dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas
de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico,
institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras providéncias. Disponivel em www.planalto.gov.br.
Acesso em: 15 fev 2011.
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1.4.0rganizac¢0es Sociais
1.4.1.Definicdo e caracteristicas

A qualificacdo de organizacdo social esta regulamentada pela Lei n°
9.637/98. Trata-se de um titulo juridico concedido a entidade privada que atende a

certos requisitos legais, ndo alterando suas caracteristicas como pessoa juridica.

A pessoa juridica sem fins lucrativos, que qualificada como
organizacdo social, estara habilitada a receber recursos do Estado e a executar
atividades de interesse publico em regime de parceria com o Poder Publico,
formalizada mediante contrato de gestdo, por meio do qual serdo acordadas metas
de desempenho que assegurem a qualidade e a efetividade dos servicos de

interesse publico.

Para José Eduardo Sabo Paes (2006, p.577), as organizacdes
sociais sdo uma qualificacdo “de organizacdo publica ndo estatal criada dentro de
um projeto de reforma do Estado, para que associa¢fes civis sem fins lucrativos e

fundacdes de direito privado possam absorver atividades publicizaveis”.

Paulo Modesto (1997, p.5) apresenta as organiza¢des sociais como:

Pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, voltadas para
atividades de relevante valor social, que independem de concessdo ou
permissao do Poder Publico, criadas por iniciativa de particulares segundo
modelo previsto em lei, reconhecidas, fiscalizadas e fomentadas pelo
Estado.

Paulo Modesto (1997, p.9) defende que as organizagbes sociais
possuem natureza juridica de direito privado, mantendo relagdo contratual com a
Administragdo, que pode ser denominada de descentralizagdo social, por terem

atuacao publica, de interesse coletivo. Alerta 0 autor que as organizacdes sociais
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ndo sao formas de privatizacdo de entes publicos, pois ndo ha transferéncia de
dominio de bem publico, tampouco uma transacao de natureza econdémica. Justifica
ainda o professor que as relacdes entre o ente privado e o Poder Publico devem ter
fundamento numa ética da solidariedade e de servigo publico. Por fim, alega que o
modelo das organizacdes sociais realiza estratégia oposta a privatizacdo, pois ha

recusa a aplicacao légica de mercado nas atividades de natureza social.

Objetivando caracterizar as organizacdes sociais, Di Pietro (2008,
p.263) aponta as seguintes particularidades da entidade: (i) definidas como pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos; (ii) criadas por particulares, devem
habilitar-se perante a Administracdo Publica para obter a qualificacdo de
organizacao social; (iii) somente podem atuar em areas especificas; (iv) seu 6rgao
de deliberacdo superior devem contar com representantes da comunidade, de

notdria capacidade profissional, e de representante do Estado.

Acerca das semelhancas entre os titulos de Organizacdo Social
(OS) e de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP), impde
comentar que ambos nasceram durante o processo de implantacdo do modelo de
Administracdo Publica gerencial e com esteio no principio da subsidiariedade,

apresentando, portanto, algumas semelhancas.

Acerca das semelhancas entre as OS e as OSCIP, o prof. Paulo
Modesto (2006, p.12) destaca a restricdo a distribuicdo de lucros ou resultados,
ostensiva ou disfarcada; exigéncia de conselho de fiscalizacdo dos administradores
da entidade; o detalhamento de exigéncias estatutarias para que a entidade possa

ser qualificada; a exigéncia de publicidade de varios documentos da entidade; a
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criacdo de um instrumento especifico destinado a formacdo de um vinculo de
parceria e cooperacdo das entidades qualificadas com o Poder Publico (contrato de
gestdo, nas OrganizacBes Sociais; termo de parceria, nas OSCIP); a possibilidade
de remuneracao dos diretores da entidade que respondam pela gestdo executiva,

observado valores praticados pelo mercado.

De modo oposto, destaca-se que ha diferencas entre os institutos.
Barreto (2005) explica que as organizacdes sociais foram criadas com o especifico
propésito de absorver 6rgaos extintos, por outro lado, as OSCIPs sdo entidades
criadas por iniciativa da sociedade, que ira formar parceria com a Administracao
Plblica para a realizacdo de atividades de cunho social. Carvalho Filho (2009,
p.344) observa que enquanto a participacdo de agentes do Poder Publico na
estrutura da entidade é exigida nos Conselhos de Administracdo das organizacdes
sociais, ndo ha esse tipo de ingeréncia nas organizacdes da sociedade civil de

interesse publico.

Cabe ressaltar que a Lei Federal n° 10.539/2002%2 alterou a Lei que
dispde das OSCIPs, para acrescentar dispositivo que permite a participacdo de
servidores publicos na composicao de Conselho da entidade. Continua, no entanto,
as OSCIP diferenciando-se das OS, visto que nestas a participacado é obrigatoria,
enquanto naquela é facultativa. Ainda, diferentemente das organizacfes sociais,
cujo ato de qualificacao € discricionario, a outorga da qualificacdo como OSCIP é ato

vinculado ao cumprimento dos requisitos instituidos.

°2 BRASIL. Lei Federal n° 10.539, de 23 de setembro de 2002. Dispde sobre a estruturacdo de
orgdos, cria cargos em comissdo no ambito do Poder Executivo Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.
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1.4.2.0rigem e vinculo com o Estado

A origem das organizacdes sociais na legislacao brasileira encontra-
se no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado em 1995. Segundo o entdo Ministro Bresser
Pereira (apud DIAS, 2008, p.191), a proposta deste tipo de organizacao derivou de
figuras semelhantes da Gra-Bretanha, chamadas quangos (quasi non-
governamental organizations), alegando que “os hospitais ingleses, apos
transformados em organizagdes sociais e integrados em sistema de quase mercado,
movidos pela competicdo por verbas publicas, alcancaram elevado patamar de
eficiéncia.”

Di Pietro (2008, p.267), por sua vez, afirma que o que serviu de
inspiracdo para o projeto das organiza¢fes sociais foi 0 modelo dos servicos sociais

autbnomos, em especial, a Associacao da Pioneiras Sociais.

Nesse contexto, esse novo modelo de gestdo parte do pressuposto
de que as organizacfes sociais serdo mais eficientes na prestacao do servico de
interesse publico. A esse respeito, consta do Plano Diretor de Reforma do Aparelho

do Estado (BRASIL, 1995, p.60):

O Projeto das Organizacdes Sociais tem como objetivo permitir a
descentralizacdo de atividades no setor de prestacdo de servicos nao
exclusivos, nos quais ndo exige o exercicio do poder de Estado, a partir do
pressuposto que esses servi¢cos serdo mais eficientemente realizados
se, mantendo o financiamento do Estado, forem realizados pelo setor
publico ndo-estatal. (grifos ndo constam do original)

No tocante ao vinculo com o Estado, Di Pietro (2008, p.250) aduz

gue todas as entidades do Terceiro Setor sdo paraestatais, 0 que abrangeria as
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declaradas de utilidade publica, filantrépicas, servicos sociais autbnomos,

organizacdes e OSCIPs.

Bandeira de Melo (2009, p.159) ensina que a expressao paraestatal
calha bem para designar “sujeitos ndo estatais, isto €, de direito privado, que, em
paralelismo com o Estado, desempenham cometimentos que este poderia
desempenhar por se encontrarem no ambito de interesses seus, mas nao

exclusivamente seus.”

Assim, em que pese depender de recursos publicos, as
organizacdes sociais ndo integram a Administracdo Publica, assumindo, tao

somente a qualidade de entes paraestatais ou entidades parceiras do Poder Publico.

1.4.3.Qualificacao

Para obter a qualificacdo como Organizacdo Social, a entidade
privada deve comprovar atendimento aos requisitos estabelecidos na legislacao que
rege a matéria. No ambito federal, a Lei n°® 9.637/98, nos artigos 2° a 4°, dispde
sobre os critérios para qualificacdo de organizacfes sociais, estabelecendo, em
resumo, requisitos objetivos relacionados a natureza da pessoa juridica, ao objetivo

social e a estrutura e atribuicdo dos 6rgaos deliberativos.

No que tange ao objetivo social, as entidades devem ter suas
atividades voltadas para areas especificas, definidas no art.1° da Lei n°® 9.637/98, a
saber: ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e

preservacao do meio ambiente, cultura, saude.
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Assim, a atuacdo em area néo inserida no rol acima, mesmo sendo
considerada de relevante interesse social, a exemplo de atividade esportiva, ndo
confere legitimidade para concessdo do titulo de organizacdo social, conforme

argumenta Silvio Luis Ferreira da Rocha (2006, p.112).

O caréter discricionario na concessao do titulo de Organizagéo
Social, com fundamento no art.2°, II, da Lei n° 9.637/98%, é questdo que recebe forte
critica da doutrina. Nesse sentido, Lucia Valle Figueiredo (apud ROCHA, 2006,
p.122) critica: “Nesse passo, deu-se auténtico cheque em branco, na linguagem do
emérito Caio Tacito, ao Executivo, por meio de seus Ministros, irrompendo-se contra

a isonomia, facilitando-se toda espécie de corrupcao e protecionismo administrativo.”

Ainda quanto a qualificacdo, assume papel de relevo a divergéncia
entre a doutrina e recente julgado do TIDFT acerca da limitagdo da autonomia dos

entes federativos para ampliarem a area de atuacéo dessa nova figura juridica.

Maria Tereza Fonseca Dias (2008, p.192) defende que a Lei n°
9.637/98 é valida tdo-somente para o Governo Federal, razdo pela qual diversos
entes federados® ja editaram leis especificas de modo a permitir a implantagéo de

modelos semelhantes.

N&ao é diferente o entendimento de Carvalho Filho (2009, p.341), ao

afirmar que nada impede que os entes federativos “editem seus préprios diplomas

2 Art.2°. Sdo requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no artigo anterior
habilitem-se a qualificagdo como organizacgéo social: [...]

Il - Haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdo como
organizacao social, do Ministro ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de atividade
correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da Administracao Federal e Reforma do
Estado. (grifamos)

** sao0 Paulo (Lei Complementar n°® 846/98), Goias (Lei n° 15.503/05), Santa Catarina (Lei n°
12.929/04), Bahia (Lei n° 8.647/03), Distrito Federal (Lei n° 4.081/08), entre outros.
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com vistas a maior descentralizacdo de suas atividades, o que podem fazer
adotando o modelo proposto na Lei n° 9.637/98 ou modelo diverso, desde que, &

Obvio, idéntico sejam seus objetivos.”

Rocha (2006, p.112) acrescenta que o Estado de Sdo Paulo limitou
as atividades das organizacdes sociais as areas da saude e da cultura e que o

Estado da Bahia ampliou as atividades, permitindo a atuacdo em outras areas.

Verifica-se, portanto, entendimento homogéneo na doutrina de que a
lei das organizac¢Bes sociais ndo é uma lei nacional, podendo servir de modelo para
estados e municipios. No entanto, o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos
Territérios, em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, considerou
inconstitucional o art.1° da Lei DF n° 4.081/08%, ao entender que o ente federado

devera observar o modelo federal, ndo cabendo ampliar as areas de atuag&o?.

> DISTRITO FEDERAL. Lei n° 4.081, de 4 de janeiro de 2008. Dispde sobre a qualificacdo de
entidades como organiza¢des sociais no ambito do Distrito Federal e da outras providéncias.
Disponivel em: www/sga.df.gov.br/legislacdo. Acesso em 3 de jun 2010.

% ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEIS DISTRITAIS N°S 4.081/08, 4.249/08 E
LEGISLACAO REVOGADA - QUALIFICACAO DE ENTIDADES PRIVADAS COMO
ORGANIZACOES SOCIAIS — CONTRATOS DE GESTAO [...] O AUTOR IMPUTA VIOLACAO AOS
ARTIGOS 3°, INCISO VI, 15, INCISO VI, 19, CAPUT, 26, 48, 49, 51 E 151, INCISO IV, TODOS DA
LODF - JULGOU-SE PARCIALMENTE PROCEDENTE A ACAO, COM EFEITOS EX TUNC E
EFICACIA ERGA OMNES — MAIORIA. [...]

Il - A Lei distrital n.° 4.081/08, acoimada de inconstitucional, reproduz, em esséncia, 0 modelo de
Organizacdes Sociais de que cuida a Lei federal n.° 9.637/98, surgidas no bojo do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado com a finalidade precipua de desempenharem atividades nao-
exclusivas do Estado, mediante os denominados contratos de gestéo.

IV — Referidas organizacdes, em sua génese federal, surgiram para prestar servicos ndo-exclusivos
do Estado na area de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, cultura, saude,
preservacdo e protecdo do meio ambiente. Nesse passo, o modelo distrital ndo deve afastar-se
do modelo federal, ampliando as areas de atuacdo, pois 0 que se acresce perde legitimidade
perante diversos dispositivos da LODF, dada a competéncia concorrente do Distrito Federal para
dispor acerca de licitacdo, bem como de sua dispensa. [...]

VIIl — Julga-se parcialmente procedente a acéo, para declarar, com efeito ex tunc e eficicia erga
omnes, a inconstitucionalidade das expressdes “e institucional, da flora e da fauna”, “acéo
social”, “defesa do consumidor”, “esporte”, “agricultura e ao abastecimento”, contidas no
artigo 1.9 [...] todos da Lei 4.081/08, com a redacdo dada pela Lei n.° 4.249, de 14 de novembro de
2008.
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1.4.4.Regime Juridico

Devidamente qualificadas, as organiza¢des sociais estdo aptas a
formarem parcerias necessarias para o fomento e a execucdo de atividades de
interesse coletivo. Assim, sdo submetidas a um regime juridico que contempla
beneficios especiais do Estado, envolvendo a possibilidade de recebimento de

verbas publicas, a utilizacdo de bens publicos e a cesséo de servidores publicos.

Nesse sentido, a liberdade de atuacdo conferida pela Lei © 9.637/98
as entidades de direito privado gerou acirrado debate na doutrina especializada,
dividindo-se entre os que defendem o regime juridico de direito privado, de direito

publico ou um regime sui generis das organiza¢des sociais.

Para Marcal Justen Filho (2010, p.297) as organizacdes sociais

estdo submetidas ao regime juridico de direito privado, conforme comenta:

A atuagdo da organizacdo social em face de terceiros é regida
preponderantemente pelo direito privado. A percepcdo de subsidios
publicos, a utilizac@o de bens publicos ou a presenca de servidores publicos
ndo transforma a organizacdo estatal em participe da administra indireta.
Caracteriza-se atuacdo subordinada ao direito privado, ainda que de
interesse publico. (grifamos)

Juarez Freitas (apud ZOLET, 2010, p.8) defende posicao
intermediéria no sentido de que “as organiza¢fes sociais obedecem a um regime sui
generis, ndo estatal, porém certamente dominado por regras de direito privado e

principios de direito publico.”

Posicdo oposta defende Di Pietro (1996), quando ao comentar
acerca das organizag0es sociais assevera que “fica muito clara a intencao de tentar

exclui-las da abrangéncia da Administragcédo Indireta e, em consequéncia, exclui-las

(ADI — Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2009.00.2.012305-3, Rel. Des. Lecir Manoel da Luz,
Julgamento 19/10/2010). Disponivel em www.tjdft.jus.br/jurisprudéncia. Acesso em 05 mar 2011.
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também da incidéncia das normas e principios constitucionais que a ela se aplicam.”
No entanto, segundo a autora, as organizacdes sociais, na verdade, se submetem
as normas de direito publico, ndo obstante a natureza privada que se tente imprimir-
Ihes, razdo pela qual devem ser obedecidas as normas constitucionais e legais

pertinentes, especialmente as que cuidam de repasse de verbas publicas e controle.

Diante das divergéncias, Oliveira (apud ZOLET, 2010, p.8) adverte
que a dificuldade de assimilagdo do modelo das OS, decorre de ndo ser possivel

inseri-lo tranquilamente em todas as categorias classicas do direito administrativo.

Dessa forma, € de se ponderar que mesmo gque ndo se admita a
aplicacdo do regime juridico publico, é forcoso reconhecer que € inafastavel a
observancia de principios da Administracdo Publica a atuacdo das organizacfes
sociais, por expressa previsdo na Lei n° 9.6378/98, razdo pela qual ndo pode ser

conferido o regime eminentemente privado a essas entidades.

1.4.5.Da Acao Direta de Inconstitucionalidade em face da Lei n®9.637/98

O modelo das organizacfes sociais é objeto da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade - ADI n° 1.923 ajuizada em 1999 junto ao Supremo Tribunal
Federal, com pedido de liminar. Na acdo questiona-se a validade de diversos
dispositivos da Lei n® 9.637/98, bem como o inciso XXIV do art.24 da Lei n°
8.666/93, com redacdo dada pela Lei n° 9.648/98, que dispensa de licitacdo a

celebracdo de contratos de gestao.

Sustentam os autores, em resumo, que as normas contidas nos

textos impugnados tiveram o objetivo de transferir atividades antes realizadas por
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autarquias e fundacbes de direito publico para entidades privadas, denominadas
organizacdes sociais, mediante cessdo de patrimonio, servidores e recursos
publicos, independentemente de processo de licitacdo, permanecendo publicas no
gque convém, mas privada no que interesse a maior flexibilidade de gestao,

afastando, assim, o regime de direito publico.

Alegam, que na medida em que uma organizacdo social passa a
atuar na prestacao de atividade publica, por via de contrato de gestdo com o Poder
Publico, e de forma vinculada ao Estado, em razdo da natureza da atividade, devera
se submeter aos preceitos constitucionais, a exemplo, observancia ao concurso
publico para admissédo de pessoal, aquisicdo de bens e servicos mediante licitagdo
publica e fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial

pelos 6rgdos competentes.

O Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos, indeferiu®’ a
medida cautelar de suspensdo da eficacia de dispositivos da Lei n° 9.637/98

pleiteada pelos requerentes da ADI, sobretudo em razdo do ndo reconhecimento do

*” Ementa: Medida cautelar em Ac&o Direta de Inconstitucionalidade. Lei n® 9.637, de 15 de maio de
1998. Qualificacéo de entidades como organizacdes sociais. Inciso XXIV do artido 24 da Lei n° 8.666,
de 21 de junho de 1993, com a redacéo conferida pela Lei n°® 9.648, de 27 de maio de 1998. Dispensa
de licitacdo. Alegacado de afronta ao disposto nos artigos 5°; 22; 23; 37; 40; 49; 70; 71; 74, 8 1° e 29
129; 169, § 1°, 175, caput; 194; 196; 197; 199, § 1°; 205; 206; 208, § 1° E 2° 211, § 1° 213; 215,
caput; 216; 218, 88 1°, 2°, 3° e 5% 225, § 1°, e 209. Indeferimento da medida cautelar em razdo da
descaracterizacdo do periculum in mora.

1. Organizac¢des Sociais - pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, direcionadas ao
exercicio de atividades referentes a ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnologico,
protecao e preservacao do meio ambiente, cultura e saude.

2. Afastamento, no caso, em sede de medida cautelar, do exame das razdes atinentes ao fumus boni
iuris. O periculum in mora néo resulta no caso caracterizado, seja mercé do transcurso do
tempo - os atos normativos impugnados foram publicados em 1.998 - seja porque no exame do
mérito poder-se-a modular efeitos do que vier a ser decidido, inclusive com a definicdo de sentenca
aditiva.

3. Circunstancias que néo justificariam a concessao do pedido liminar.

4. Medida cautelar indeferida

(ADI 1.923-DF. Rel. Min. limar Galvdo, julgamento em 01/08/07). Disponivel em www.stf.jus.br.
Acesso em 20 set 2010. (Grifamos).
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periculum in mora na manutencdo da vigéncia da mencionada Lei, afinal, o

julgamento da liminar se arrastou por quase dez anos, sendo deliberado em 2007.

O julgamento de mérito da nominada ADI foi retomado em
margo/2011. Conforme informacées disponibilizadas no sitio do STF?®, o voto do
Relator, Ministro Ayres Britto, tratou entre outros, da participacdo complementar da
iniciativa privada, defendendo que os particulares podem desempenhar atividades
que também correspondem a deveres do Estado, mas ndo sdo exclusivamente
publicas. Assim, atividades que sdo mistamente publicas e privadas, como a cultura,
a saude, a educacéo, a ciéncia, a tecnologia e 0 meio ambiente, sdo predispostas a
uma protagonizacdo conjunta do Estado e da sociedade civil, por isso que passiveis
de financiamento publico e sob a clausula da atuacdo apenas complementar do
setor publico. No entanto, alega o nobre Ministro que o problema ndo esta no
repasse de verbas publicas a particulares, nem na utilizacédo por parte do Estado do
regime privado de gestdo de pessoas, de compras e contratacbes, mas na
possibilidade de o Estado transferir para a iniciativa privada toda a prestacdo de
servicos publicos previstos constitucionalmente, ndo podendo a iniciativa privada
substituir o Poder Publico, razéo pela qual o relator apresenta voto pela procedéncia
parcial da ADI, no sentido de declarar a inconstitucionalidade dos artigos 18 a 21,
que prevé o repasse de servicos de interesse publicos para as organizacdes sociais.

A discussao foi adiada, em razao de pedido de vista do Ministro Luiz Fux.

Percebe-se no voto do Ministro Relator que, a priori, as objecdes
quanto ao modelo decorrem do trespasse para a iniciativa privada da totalidade dos

servigos publico prestados 6rgéos federais.

28 <www.stf.jus.br/portal/noticiasstf/31 de marco de 2011>. Acesso em: 03 abr 2011.
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2.Parcerias do Terceiro Setor com a Administracdo Publica
2.1.Terceiro Setor e a prestacao de servi¢o publico

Diante do que dispde o art.175 da Constituicio Federal®, os
servicos publicos® podem ser executados diretamente pela prépria Administracdo
Publica (execucédo direta) ou de forma descentralizada (execucéao indireta), quando

entender que melhor sera atendido o interesse publico.

Na descentralizacéo ocorre a transferéncia da execucéo de atividade
estatal para uma das entidades que compdem a Administracao Publica Indireta ou,
ainda, para particulares, por meio de contrato administrativo, denominado pela

doutrina de delegacdo negocial®!

. O objeto da descentralizacdo é tdo somente a
transferéncia da gestdo do servico e ndo a sua titularidade, que continuara com o

Poder Publico.

Carvalho Filho (2009, p.329) leciona que sao duas as formas
basicas através das quais o Estado processa a descentralizacdo: a delegacao legal
e a delegacdo negocial. No entanto, reconhece que vem sendo desenvolvida uma

terceira modalidade de prestacdo de servi¢o publico, a do regime de parceria.

Na delegacéo legal, o processo de transferéncia da execucdo dos
servicos ocorre por meio de lei, que além de delegar o servico a outrem, cria a
entidade que vai executa-lo, em observancia ao art.37, inciso XIX, da Constituicao

Federal.

9 Art.175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
Eoermisséo, sempre atraveés de licitacdo, a prestacdo de servigos publicos.

Considera-se servico publico “toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, assim
definida pela Constituicdo Federal ou por lei, visando ao atendimento de necessidades publicas
mediatas ou imediatas, decorrente do convivio social e reguladas por normas total ou parcialmente de
direito publico. (WILLEMAN e MARTINS, 2009, p.128).

* Terminologia utilizada pela Prof. José dos Santos Carvalho Filho (2009, p.330).
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Na delegacado negocial, o instrumento utilizado para a transferéncia
dos servicos € o contrato administrativo (concessao ou permissao), o que hao exime

o Estado da responsabilidade de assegurar e garantir 0s servigos a sociedade.

Quanto a prestacdo de servicos publicos pelo regime de parceria,
Carvalho Filho defende que tal regime permite a execucdo de servicos e atividades
gue beneficiem a coletividade, de modo que tal atuacéo se revestira da qualificacao
de funcéo delegada do Poder Publico. Destaca ainda o autor que as parcerias sao
realizadas com entidades que compdem o Terceiro Setor, que consiste “um
agrupamento de entidades responsaveis pelo desenvolvimento de novas formas de

prestacdo de servicos publicos.” (CARVALHO FILHO, 2009, p.337).

Pensamento contrario defende Di Pietro. Para a professora nem

todas as formas de parcerias representam descentralizacao de servi¢os publicos.

E importante lembrar que nem todas as formas de parcerias implicam
descentralizac&o de servigo publico. E o caso, por exemplo, dos termos de
parceria com as organiza¢fes da sociedade civil de interesse publico, que
prestam atividade privada, e, exatamente por atuarem no campo dos
servi¢cos sociais ndo exclusivos do Estado, recebem ajuda do Poder
Pablico, dentro de sua atividade de fomento. Na mesma categoria
entram os convénios com entidades do Terceiro Setor [...], que prestam
atividade privada de interesse publico e também tém parceria com o Poder
Publico para fins de fomento (DI PIETRO, 2008, p.47). (grifamos)

Para Di Pietro (2008, p.47) a descentralizacdo na prestacdo de
servicos publicos pressupde que ocorra a transferéncia da gestdo do servigo publico,
0 que ndo acontece nas situacbes de fomento a atividade privada de interesse
publico, a exemplo dos contratos de gestdo, termos de parceria e convénios

administrativos com entidades do Terceiro Setor.

Entendimento analogo é acolhido por Willeman e Martins (2009,

p.181), ao reconhecer a figura da “descentralizacdo social” como instrumento de
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estimulo a atividade de interesse social, mas que ndo possui a hatureza de

prestacdo de servico publico:

A partir da nova concepcdo do Estado, uma dos caminhos trilhados para
diminuir o seu tamanho, além da descentralizagdo da execucdo de
atividades para particulares com fins lucrativos (concessdo e permisséo,
v.g.), € 0 da descentralizacdo social, por meio da qual o Poder Publico
estimula/fomenta o exercicio de algumas atividades de interesse social (de
regra, ndo constituem servigcos publicos) por entidades privadas sem fins
lucrativos, que comp8em o Terceiro Setor. S&o os principais exemplos: (i)
0s Servicos Sociais Autbnomos e (i) as Organizacdes Sociais e as
OrganizacGes Sociais da Sociedade de Interesse Publico (OSCIP). (grifos)

Nesse sentido, em que pese as atividades desempenhadas pelo
Terceiro Setor ainda ndo serem consideradas servigos publicos em sentido estrito, €
forcoso reconhecer que as parcerias de fomento visam ao atendimento de
necessidades publicas mediatas ou imediatas, razdo pela qual estdo a merecer

incentivo pelo Estado, como forma de melhor atender as demandas da sociedade.

2.2.Conceito e classificacdo de parcerias

Na definicdo de Carvalho Filho (2009, p.336), o regime de parceria
caracteriza-se pela “alianca entre o Poder Publico e entidades privadas, sempre com
0 objetivo de fazer chegar aos mais diversos segmentos da populacdo os servigos

de que esta necessita e que, por varias razdes, ndo lhe sédo prestados.”

Por conseguinte, a associacao entre o Estado e entidades privadas
poderd ocorrer por meio de modalidades diversas de figuras juridicas presentes no

direito positivo brasileiro, classificadas de formas distintas pela doutrina.

Para Justen Filho (2010, p.426), as parcerias entre a Administracao
Plblica e particulares, em que haja a formacdo de vinculo e estipulacdo de

obrigac@es, seja qual for a denominacao utilizada, trata-se de contrato administrativo
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em sentido amplo, que podem ser classificados em trés espécies: (i) acordos de
vontade da Administracdo Publica; (ii) contrato administrativo em sentido estrito; (iii)

contrato de direito privado praticado pela Administracdo Publica.

Diante dessa classificacdo, Justen Filho (2010, p.428) leciona que 0s
acordos de vontade da Administracdo Publica se caracterizam pela “auséncia de
finalidade lucrativa das partes. [...] Trata-se de convencdo destinada a ordenar
atuacdo orientada a satisfacdo de necessidades coletivas, em que nenhuma das
partes amplia o seu patriménio como efeito de atuacdo lucrativa.” Tem-se, como
exemplo, as figuras do consorcio publico, convénio administrativo, contrato de

gestao, termo de parceria, contrato de repasse.

De outro modo, a profa. Di Pietro (2008, p.22) apresenta uma
classificacdo em sentido amplo para os instrumentos de parceria, com foco no

vinculo entre o Poder Publico e a entidade privada:

(@) instrumento de delegacdo da execucdo de servicos publicos a
particulares (concessdo comum de servicos publicos e concessdo qualificada,

conhecida como parceria publico-privada);

(b) instrumento de fomento a iniciativa privada de interesse publico (contrato

de gestao, convénio administrativo, termo de parceria);

(c) instrumento de cooperacdo do particular (execucdo de atividades

proprias da Administracdo Publica - compras, servi¢os e obras);

(d) instrumento de desburocratizacdo (contrato de gestdo constitucional,

art.37/CF, mediante instauracdo da chamada Administracdo Publica gerencial).
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Por sua vez, Carvalho Filho (2009, p.331) classifica didaticamente os
regimes de parcerias em trés grupos: (i) regime de convénio administrativo; (ii)
regime de contratos de gestdo com organizacdes sociais; (iii) regime de gestdo por

colaboracdo com as OSCIP.

Diante das classificacbes adotadas pela doutrina, percebe-se a
utilizacdo do termo parceria em sentido amplo, como sinébnimo de toda e qualquer
forma de vinculo estabelecido pelo Poder Publico. No entanto, para fins do presente
estudo, o termo parceria € utilizado com a natureza de atividade de fomento, na

forma acima apresentada por Di Pietro e Carvalho Filho.

2.3.Dos instrumentos de fomento a atividades de interesse publico

O ponto caracteristico do regime de parceria consiste na
formalizacao de acordo juridico de cooperacao de interesses com pessoas de direito
privado, que nao sofrem ingeréncia estatal em suas estrutura organica. A elas
incumbird a execucdo de servicos e atividades que beneficiem a coletividade,

mediante o estimulo e fomento pela Administracdo por diversos meios.

Oliveira (2008, p.55) registra que as parcerias representam uma
tendéncia contemporanea, no qual a Administragcdo Publica consensual conquista

espaco. Carvalho Filho (2009, p.344), reconhece a importancia das parcerias:

E justo reconhecer que muitas entidades do setor privado,
independentemente de sua vinculagdo com o Poder Publico, vém prestando
e podem prestar inestimavel apoio aos governos no que toca a execucgéo de
suas funcbes sociais tipicas. [...] Ao Estado cabe associar-se a essas
entidades, reforcando o0 regime de parceria através de incentivos e
subvencdes e aperfeicoando os sistemas de controle do uso de eventuais
recursos publicos.
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A atividade administrativa de fomento deve ser submetida ao regime
juridico administrativo, que decorre diretamente da Constituicdo, submetendo-se,
dentre outros, aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, supremacia do interesse publico, indisponibilidade®. Dai porque ROCHA
(2006, p.31) alerta acerca da necessidade “pela qual a atividade de fomento deve
ser prevista em lei, ndo se admitindo, como valida, atividade de fomento néo

estipulada por lei, mas tdo somente por regulamento ou ato administrativo.”

No tocante aos procedimentos, as atividades de fomento, por meio
de parcerias aos projetos de entidades sociais, pode ocorrer, em regra, de duas
maneiras: (i) demanda espontanea da entidade privada sem fins lucrativos, que
apresenta por livre iniciativa um projeto ao 6rgdo para execucao de determinado
projeto social; (i) demanda induzida pelos 6rgaos publicos, em que estes escolhem

0S projetos que se adequem as suas necessidades.

%2 José dos Santos Carvalho Filho (2009) apresenta os seguintes conceitos para os principios:
Legalidade — significa que toda e qualquer atividade administrativa deve ser autorizada por lei. Ndo o
sendo, a atividade é ilicita.

Impessoalidade — objetiva a igualdade de tratamento que a Administracdo deve dispensar aos
administrados que se encontrem em idéntica situacgao juridica.

Moralidade — imp8e que o administrador publico ndo dispense os preceitos éticos que devem estar
presentes em sua conduta. Deve ndo s6 averiguar os critérios de conveniéncia, oportunidade e
justica em suas ac¢Bes, mas também distinguir o que € honesto do que é desonesto.

Publicidade — indica que os atos da administragcdo devem merecer a mais ampla divulgagdo possivel
entre os administrados, e isso porque constitui fundamento do principio propiciar-lhes a possibilidade
de controlar a legitimidade da conduta dos agentes administrativos.

Eficiéncia — o nudcleo do principio é a procura por produtividade e economicidade, o que imp&e a
execucdo de servicos publicos com presteza, perfeicao e rendimento funcional. Para Maria Sylvia Di
Pietro (apud ROCHA, 2006, p.30), nominado principio “imp8e ao agente publico um modo de atuar
gue produza resultados favoraveis a consecucao dos fins que cabem ao Estado administrar.
Supremacia do interesse publico — proclama a superioridade do interesse coletivo. O individuo tem
que ser visto como integrante da sociedade, ndo podendo os seus direitos, em regra, ser equiparados
aos direitos sociais.

Indisponibilidade — o interesse publico ndo pertence a Administracdo, nem a seus agentes, cabendo-
Ihes apenas geri-los. Assim, a Administracdo ndo tem a livre disposicdo dos interesses publicos,
porque atua em nome de terceiros.
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Independentemente da forma como seréo selecionados 0s projeto, o
orgao publico devera celebrar com a entidade selecionada instrumento juridico que
dé validade a atividade de fomento. Assim, o ordenamento juridico vigente
contempla importantes instrumentos para formacéo de parcerias para o fomento de
atividades de interesse publico: convénio administrativo, termo de parceria e
contrato de gestdo. Inobstante a semelhanca entre esses institutos, cada um possui

suas caracteristicas e regime juridico proprio.

2.4.Convénio Administrativo

O convénio administrativo caracterizara-se como uma das formas
mais tradicionais de participacdo da sociedade civil na execucdo de atividades

= ~33

publicas até as Leis que instituiram o Contrato de Gestdo>® e o Termo de Parceria®*.

Nas palavras da renomada profa. Maria Sylvia Z. Di Pietro (2008,
p.229), “convénio € um dos instrumentos de que o Poder Publico se utiliza para

associar-se quer com outras entidades publicas quer com entidades privadas.”

Trata-se, portanto, de instrumento juridico que visa a formalizar a
colaboracédo, cooperacao, parceria entre dois entes. Acerca das caracteristicas do
convénio, Violin (2010, p.234) apresenta que no convénio ndo ha partes, mas
participes com as mesmas pretensfes; ndo havendo pre¢o ou remuneragdo, mas
apenas mutua cooperacao; qualquer participe pode se retirar quando desejar, sem

penalidades e ndo ha sancdes pela inadimpléncia.

33 | ei Federal n° 9.637/98.
% Lei Federal n° 9.790/99.
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Os convénios estao disciplinados na Lei n°® 8.666/93, em seu art.116.
No plano infralegal, o convénio esta atualmente regulamentado, no ambito federal,

pelo Decreto n° 6.170/07>° e pela Portaria Interministerial n® 127/08°°.

Justino de Oliveira (2008, p.269) leciona que o convénio pode ser
classificado como um acordo administrativo organizatorio, cuja funcdo precipua é a
de promover a descentralizacdo de atividades de um ente administrativo para outro
ente da mesma esfera federativa ou de esfera distinta, ou, ainda, como um acordo
colaborativo, que muito se aproxima do contrato de gestdo, que é utilizado para

formacdo de vinculos de colaboracdo com entidades privadas.

Nesse sentido, o contrato de gestdo com OS, de natureza
colaborativa, diferente do convénio, é celebrado exclusivamente entre o Poder

Publico e entidades privadas sem fins lucrativos detentoras de qualificacdo prévia.

Por seu turno, o contrato de gestdo constitucional, de natureza
organizatoria, somente pode ser formalizado entre entes integrantes da mesma
esfera, e ndo tem a tarefa de promover a descentralizacdo de atividades, mas

promover a ampliacdo das autonomias gerencial e financeira do 6érgéo ou entidade.

Alerta ainda o professor (OLIVEIRA, 2008, p.270) que as relacdes
formalizadas pela via do convénio sdo dotadas de relativa instabilidade e em regra
ndo geram efeitos vinculantes para as partes, ndo sendo admissivel clausula

obrigatéria de permanéncia ou sancionadora®’. Por outro lado, os contratos de

% BRASIL. Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007. Dispde sobre as normas relativas as

transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasses. Disponivel em:
www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.

% BRASIL. Portaria Interministerial n°® 127, de 29 de maio de 2008. Estabelece normas para execucéo
do disposto no Decreto n°® 6.170/07. Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.

% Art.12 do Decreto n° 6.170/07.
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gestao firmados com entidades privadas nédo lucrativas instituem relac6es dotadas
de maior estabilidade, uma vez que ndo alcancar os resultados pactuados pode

acarretar a desqualificacdo da organizacgéo social®®.

Quanto ao controle, ha uma identidade entre os institutos do
convénio e do contrato de gestdo no tocante a vinculacdo dos recursos repassados,
visto que estdo adstritos ao objeto do ajuste durante toda a execucédo, devendo o
beneficiario demonstrar que o0 montante recebido estad sendo aplicado nos objetivos
estipulados. Assim, tanto no convénio, quanto no contrato de gestdo, deve a

entidade prestar contas da regular utilizacdo do recurso publico.

Por sua vez, os controles quantos aos resultados sédo, em regra,
aferidos de forma distintas. No convénio, o relatorio de execucéao fisico-financeira
apresentado pela entidade representa “uma forma de se conhecer o trabalho
desenvolvido e ndo necessariamente uma ferramenta adequada para avaliacado”.
Assim, os convénios tém énfase na avaliacdo continua voltada para a forma de

aplicacao dos recursos mediante indicadores fisicos (SALINAS, 2008, p.156).

De modo diferente, o controle do contrato de gestdo visa avaliar o
desempenho da entidade com base em indicadores de resultados, com papel
adicional de geracdo de aprendizagem, a qual devera contribuir para a melhoria de
projetos. Salinas reforca que “obviamente, as informacfes contidas no relatorio de
atividades [dos convénios] podem contribuir para o processo de avaliacdo, mas
normalmente ndo sao suficientes para que se possa aferir a eficacia, eficiéncia e

efetividade dos projetos.” (SALINAS, 2008, p.156)

3 Art.16 da Lei federal n° 9.637/98.
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2.5.Termo de Parceria

Os termos de parceria, regidos pela Lei n°® 9.790/99, juntamente com
0S contratos de gestdo com organiza¢des sociais, sdo novos formatos juridicos
criados no ambito do Direito Administrativo contemporaneo e destinam-se a
formacdo de vinculo de cooperacédo entre o Estado e entidades do Terceiro Setor
qualificadas como Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP,
possibilitando o fomento e a disponibilizacdo de recursos publicos com vista a

execucao de atividades de interesse publico.

Justino de Oliveira (2008, p.278) defende que tanto os termos de
parcerias quanto os contratos de gestdo firmados com organizacdes sociais,
disciplinados pela Lei n°® 9.637/98, tém a mesma hatureza juridica, qual seja,
acordos administrativos colaborativos, que visam disciplinar vinculos de colaboracao

entre o Estado e particulares, estando presente a atividade de fomento.

Assim, as distincbes entre o contrato de gestdo e o termo de
parceria decorrem muito mais do regime juridico dessas qualificacbes e da

especificidades de algumas exigéncias legais, do que da natureza juridica.

Quanto as diferencas entre termo de parceria e contrato de gestao,
na OSCIP néo ha previsdo de cesséo de servidores publicos e a legislacao traz uma
inovacdo no regime ao incentivar a realizacdo de processo seletivo, por meio de
concurso de projetos. Desse modo, inobstante o carater facultativo do procedimento
reconhecido pela doutrina®®, aumenta a responsabilidade do administrador publico

em evidenciar a transparéncia do processo de escolha da entidade parceira.

¥ Nesse sentido, Justino de Oliveira, Fernando Manica, Valéria Rezende (apud VIOLIN, 2010, p.264).
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3.Contrato de gestdo entre o Poder Publico e Organiza¢gfes Sociais
3.1.Inadequacgédo da nomenclatura

A expressdo contrato de gestdo € tida por inadequada por ser
utilizada em nosso sistema juridico para rotular instrumentos totalmente diferentes:
(i) contrato de gestdo entre entes da Administracdo Publica; (ii) contrato de gestéao

entre o Poder Publico e organizacfes sociais (FERRARI, 2007, p.70).

Por essa razdo, o Anteprojeto de Lei Organica da Administracédo
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Publica Federal™, propde alteracdo das nomenclaturas acima, como forma de evitar

ambiguidades e incompreensdes. Nesse sentido, o contrato de gestdo entre entes
da Administracdo Publica passaria a receber a designacdo de contrato de

autonomia, cuja definicdo consta do Anteprojeto, nos seguintes termos:

O contrato de autonomia é o acordo celebrado entre a entidade ou 6rgao
supervisor e a entidade ou 6rgdo supervisionado, por seus
administradores, para o estabelecimento de metas de desempenho do
supervisionado, com 0s respectivos prazos de execuc¢do e indicadores de
qgualidade, tendo como contrapartida a concessdo de flexibilidade ou
autonomias especiais. (MODESTO, 2009, p.162). (Grifamos)

Sobre a proposta, Paulo Modesto (2009, p.161) comenta:

A designacdo de contrato de autonomia € pertinente e adequada, pois nos
termos do art.37, 88°, da Constituicdo Federal, o vinculo a ser estabelecido
deve apresentar natureza voluntaria e consensual, sendo Util para ampliar a
autonomia de 6rgaos e entidades administrativas, sem possuir conotacao
sancionadora ou restritiva.

Para os vinculos entre o Poder Publico e as entidades de direito
privado sem fins lucrativos, o Anteprojeto também apresenta nova denominacao.
Tais ajustes passariam a ser identificados como contrato de colaboracédo, com

definicdo nos seguintes termos:

*© Anteprojeto de Lei que estabelece normas gerais sobre a Administracéo Publica direta e indireta, as
entidades paraestatais e as de colaboragdo, apresentado em julho/2009 ao Governo Federal
(MODESTO, 2009).
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Art.73 [...] Sao entidades de colaboracdo as pessoas juridicas de direito
privado ndo estatais, sem fins lucrativos, constituidas voluntariamente por
particulares, que desenvolvam atividades de relevancia publica, essenciais
a coletividade, objeto de incentivo e fiscalizagdo regular do Poder Publico.

[...]

83° O vinculo da entidade estatal com as entidades referidas no caput sera
estabelecido exclusivamente por contrato publico de colaboracéo,
inclusive nas modalidades de contrato de gestdo, temo de parceria,
convénio ou outra prevista em lei especifica. (MODESTO, 2009, p.164).
(grifamos).

Di Pietro (2009, p.235/240), ao comentar as proposta do Anteprojeto
de Lei, deixa exarado que a pretendida legislacgdo ndo cria novas figuras de
colaboracdo, mas apenas submete as suas normas todas as entidades que,
desempenhando atividade de relevancia publica, mantenham vinculo de
colaboracdo com o Poder Publico, por meio dos chamados contrato de gestao,

termo de parceria, convénio ou qualquer outro tipo de ajuste.

As propostas contidas no Anteprojeto sé vém reforcar a inadequacéo
dos atuais termos, bem como a politica de gestdo das atividades de relevancia
publica por intermédio de entidades privadas sem fins lucrativo, ganhando novo

regramento normativo com vistas a corrigir as distorcées existentes.

Para evitar incompreensfes, importante conhecer algumas
caracteristicas do contrato de gestdo entre entes da Administracdo Publica,

introduzido pela Emenda Constitucional n® 19/98**,

Justino de Oliveira (2008, p.185) esclarece que o contrato de gestao

constitucional é instrumento originario da administracéo por objetivos*?, por meio do

L Art.371[.]

§8°. A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgdos e entidades da administracéo direta
e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o Poder
Publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho para o 6rgédo ou entidade, cabendo
a lei dispor sobre:

| — 0 prazo de duracdo do contrato;

Il — os controles e critérios de avaliacdo de desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos
dirigentes;

Il —a remuneracdo do pessoal.
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qual sdo ampliadas a autonomia gerencial, mediante a estipulacdo de metas de
desempenho e fixacdo negociada de resultados. Nesse sentido, o instituto em tela
deve ser entendido como toda relacdo negociada dentro do Poder Publico, cujas
partes sdo, de um lado, a pessoa juridica de direito publico interno, na pessoa do
Ministro de Estado, e de outro, os administradores dos 6rgdos e entidades
administrativas. Por isso, a doutrina apresenta criticas, visto que “os participes da
avenca nao podem sequer ser considerados partes distintas e autbnomas. Sao

sujeitos integrantes da mesma orbita juridica.” (JUSTEN FILHO, 2010, p.681).

Di Pietro (2008, p.260) argumentar que esses contratos
correspondem, na realidade, a termos de compromissos assumidos pelos dirigentes

de 6rgaos, para lograrem maior autonomia e se obrigarem a cumprir metas.

Inobstante as criticas de alguns doutrinadores, Oliveira (2008, p.196)
afirma que cabe elogios as escassas iniciativas na area®, visto que evidencia as

responsabilidades, além de ampliar a transparéncia administrativa.

De outro lado, a doutrina apresenta forte critica ao modelo por
permitir ampliar a autonomia fundada em avenca de natureza contratual. Para
Justen Filho (2010, p.680) “nenhuma ampliacdo de competéncia podera fundar-se
em avenca de natureza contratual, infralegislativa. Incumbira a lei determinar, nos
limites da Constituicdo, a autonomia assegurada aos 0rgaos integrantes da

administracao indireta.”

* Focada na identificacdo e priorizacdo das necessidades; na definicido de objetivos a serem
alcancados; na elaboracdo de plano estratégico para alcance dos objetivos; no desenho de um
sistema de acompanhamento e avaliacéo de resultados (OLIVEIRA, 2008, p.184).

* v.g. Contrato de Gestdo entre Ministério da Saldde e ANVISA — Metas 2010 — Fiscalizar 40% das
fabricas de agrotoxicos no pais. Disponivel em: www.anvisa.gov.br. Acesso em: 05 nov 2010.
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Destaca-se, no entanto, que nominado dispositivo constitucional
remete a lei a disciplina dos aspectos ali referidos, estabelecendo, por exemplo, os

efeitos juridicos que podem emanar desse acordo organizatorio.

3.2.Natureza juridica

Silvio Luis F. Rocha (2006, p.142) apresenta o contrato de gestéo
como um instrumento de fomento de atividades de interesse coletivo que viabiliza o
recebimento, pela Organizacdo Social, de recursos orcamentarios, bens e

servidores.

O objeto do contrato de gestdo versa sobre uma categoria especifica
de atividades**. Justen Filho (2010, p.296) assevera que um particular poderia
desenvolver essas atividades sem qualquer vinculo com o Estado. O modelo da

organizacao social visa a incentivar esse tipo de atuacao e a fornecer apoio estatal.

Assim, instituido no bojo da reforma do aparelho do Estado, o
contrato de gestdo tem o objetivo de ampliar a prestacdo de servicos publicos,
mediante a publicizacdo dos servicos ndo exclusivos do Estado, ou seja, pela
transferéncia de algumas atividades de interesse publico para o setor publico nédo

estatal, por meio de organizacdes sociais.

Para tanto, apresenta as seguintes caracteristicas: natureza de
cooperacao; execucdo de atividades de interesse publico; area de atuacao definida

em lei; ndo pode envolver atividades econémicas, com o intuito de lucro; a entidade

** Ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e preservacdo do meio
ambiente, cultura, satde, conforme art.1° da Lei n°® 9.637/98.
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atua em nome proprio, sob o regime de direito privado, mas deve observar 0s
principios que regem a Administracdo Publica; o conteudo deve especificar
programa de trabalho, com metas a serem atingidas e metodologia de avaliacédo
objetiva de desempenho; a execucao do acordo sera supervisionada pelo 6rgao ou
entidade supervisora da area fomentada; o controle é de resultados e de legalidade;
o fomento pelo Poder Publico abrange destinacao de recursos financeiros, de bens
publicos e cessdo especial de servidor publico; e o valor do repasse deve
contemplar o custo efetivo para atendimento das demandas e cumprimento das

metas.

Identifica-se que o0 contrato de gestdo possui caracteristicas
préoprias, impossibilitando-o que seja classificado como convénio, tampouco como

contrato administrativo, razao pela qual ha divergéncias quanto a natureza juridica.

Carvalho Filho (2009, p.339) comenta que, a despeito da
denominacdo adotada, se trata de “verdadeiro convénio, pois embora sejam pactos
bilaterais, mas ndo ha contraposicdo de interesses que caracteriza 0s contratos em
geral; ha isto sim, uma cooperacdo entre os pactuantes, visando a objetivos de

interesses comuns.”

Posicéo divergente é ofertada por Marcal Justen Filho (2010, p.296):

E problematico definir, examinando a questdo em tese, a natureza juridica
de um contrato de gestdo. Até se poderia reconhecer figura similar ao
convénio. E que as partes, no contrato de gestdo, ndo tém interesses
contrapostos. Nao se trata de submeter parcialmente o interesse préprio a
um sacrificio para obter beneficios egoisticos ou vantagens consistentes na
reducdo do patrimdnio alheio. Trata-se, muito mais, de contratos
organizacionais ou associativos, pelos quais diversos sujeitos estruturam
deveres e direitos em face de interesses comuns. (grifamos)

Tarso Cabral Violin (2010, p.256) representa outra corrente,

argumentando que se trata de contrato administrativo, e ndo convénios, “pois neles
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ha interesses contraditérios, onde a Administracdo pretende que determinado

servico seja realizado e pagara para que as organizacdes sociais o realize.”

A despeito da divergéncia doutrinaria, defende-se que nado ha
propriamente um contrato nesse tipo de ajuste, pois ndo ha entre as partes a
contraposicdo de interesses, mas uma cooperacdo entre 0s pactuantes, visando a
objetivos de interesses comuns. Assim, seguindo a tese de Justen Filho, o contrato
de gestéo representa um instrumento de carater colaborativo entre o Poder Publico
e as organizacdes sociais, aproximando-se dos convénios, no entanto, possuem

regimes diferentes entre si, visto que sédo regulados por institutos proprios.

3.3.Contratacao da organizagéao social: licitacdo x dispensa

A celebracdo de contrato de gestdo entre o Poder Publico e as
organizacdes sociais, nos moldes previstos na Lei n° 9.637/98, é dispenséavel de

licitagdo, com fundamento no art.24, 11, da Lei n° 8.666/93".

A despeito da permissdo legal, o exame da contratacdo direta na
espécie é objeto de controvérsia. Doutrinadores*® reprovam a dispensa de licitacdo
para tais hipdteses, por violar os principios constitucionais da impessoalidade e da
publicidade, sendo imperioso que o Estado divulgue sua intencdo de promover

contrato de gestdo, ndo cabendo contratacfes ocultas.

De outro lado, Carvalho Filho (2009, p.245) defende a dispensa de

licitacao, justificando o autor:

%S Art.24. E dispensavel a licitagdo: [...] XXIV - para a celebracdo de contratos de prestacdo de
servicos com organizacdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para
atividades contempladas no contrato de gestéo.

“® Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p.235) e Justen Filho (2004, p.266).
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Quanto ao contrato de gestdo em si, a dispensa de licitacdo decorre do
proprio sistema implantado na lei reguladora e espelha corolario natural
desse tipo de negdcio juridico: a uma, porque se cuida de ajuste de carater
social e, a duas, porque retrata regime de parceria, incompativel com o
processo de licitagdo. Assim, a Administracéo é livre para escolher a
organizacdo social com a qual celebrara o contrato. (grifamos)

No ambito do Poder Judiciario ndo ha posicéo pacificada. O Superior
Tribunal de Justica — STJ j& se manifestou favoravelmente ao procedimento de
dispensa de licitacdo para contratacdo de organizacdo social*’. Por sua vez, no
Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios - TIDFT ha julgados no

sentido de que a licitagéio é procedimento cogente?®.

N&o obstante a discussdo sobre o tema, a contratacdo de
organizacdo social com fundamento na dispensa de licitagdo encontra respeitaveis
fundamentos doutrinario e jurisprudencial, razdo pela qual tem sido reconhecida
pelos Tribunais. Nesse sentido, em recente julgado, o TIDFT, ao apreciar Agao
Direta de Inconstitucional em face da lei distrital n° 4.081/08, que regulamenta as
organizagbes sociais e 0s contratos de gestdo no ambito do Distrito Federal,

reconheceu que a dispensa de licitacdo aplica-se ao contrato de gest&o*’.

*” ADMINISTRATIVO. CONTRATO DE GESTAO. LICITACAO. DISPENSA.

1. O contrato de gestao administrativo constitui negdcio juridico criado pela Reforma Administrativa
Publica de 1990. 2. A Lei n. 8.666, em seu art. 24, inciso XXIV, dispensa licitagdo para a
celebracéo de contratos de prestacdo de servicos com as organizag¢fes sociais, qualificadas no
ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de gestao. [...]
(Recurso Especial n°® 952.899-DF, Rel. Min. José Delgado, julgamento em 03/06/08). Grifamos.
Disponivel em www.stj.jus.br/jurisprudéncia. Acesso em 15 fev 2011.

8 ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. CONTRATO DE GESTAO. COBRANCA DE TAXA DE
ADMINISTRACAO. VEDACAO. AUSENCIA DE LICITACAO. ILEGALIDADE.[..]

2 — Resta clara a ilegalidade do contrato de gestdo firmado entre o Instituto Candango de
Solidariedade e a extinta Fundacdo Hospitalar do Distrito Federal, eis que desrespeitada a
obrigatoriedade de licitag&o.

(Apelacdo Civel 2000.01.1.044923-2, Rel. Des. VASQUEZ CRUXEN, 32 Turma Civel, julgamento em
26/08/2002). Grifamos. Disponivel em www.tjdft.jus.br/jurisprudéncia. Acesso em 15 fev 2011.

9 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEIS DISTRITAIS N°S 4.081/08, 4.249/08 E
LEGISLACAO REVOGADA - QUALIFICACAO DE ENTIDADES PRIVADAS COMO
ORGANIZACOES SOCIAIS — CONTRATOS DE GESTAO [...] V — Da leitura do artigo 24, inciso
XXIV, da Lei federal In°® 8.666/93, extrai-se que a dispensa de licitacdo aplica-se a celebracdo do
contrato de gestéo, [...J(ADI n°® 2009.00.2.012305-3, Rel. Des. Desembargador Lecir Manoel da Luz,
Julgamento 19/10/2010). Disponivel em www.tjdft.jus.br/jurisprudéncia. Acesso em 05 mar 2011.
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Merece destaque a discussao acerca das contratacoes realizadas
pelas organiza¢des sociais com dinheiro publico, pois a Lei n°® 9.637/98, art.17, ndo
estabelece regras sobre a utilizacdo dos recursos, determinando apenas que a

organizacao apresente regulamento para contratacdo de bens e servicos.

No ambito infralegal, o Decreto federal n° 6.170/07, art.11,
estabelece que a contratacdo de bens e servicos por entidades privadas com
recursos da Unido deve ser precedidos de cotacdo de precos. Nessa linha, Zolet
(2010, p.12) defende que as organizacfes sociais ndo podem gerir 0S recursos a

seu livre arbitrio, fazendo-se imperiosa a observancia do prévio processo licitatério.

Carvalho Filho (2009, p.245) defende linha oposta, ao afirmar que o
Estado ao se vincular a organizacdo social para fins ndo econémicos, ndo haveria
que licitar entre terceiros 0s servicos decorrentes do contrato, visto que tais servigos
sdo justamente aqueles para 0s quais a organizacdo social € direcionada. Tal
posicao foi acolhida pelo TIDFT, ao julgar a ADI em face da Lei distrital n°® 4.081/08,
exarando o entendimento de ndo ser cabivel a realizacdo de licitagdo, por entender

que o modelo dispde de pesados mecanismos de cobranca de resultados®.

Ante o0 exposto, tem-se que a auséncia de obrigatoriedade de
procedimento licitatorio pelos entes privados € questdo que se inicia a consolidar,

em que pese a forte divergéncia doutrinaria.

% ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEIS DISTRITAIS N°S 4.081/08, 4.249/08 E
LEGISLACAO REVOGADA - QUALIFICACAO DE ENTIDADES PRIVADAS COMO
ORGANIZACOES SOCIAIS — CONTRATOS DE GESTAO [...]

VI - Estando a organizac¢é@o social totalmente voltada para a execu¢do do objeto do contrato, qual
seja, prestar servico de utilidade publica, com pesados mecanismos de cobranca de resultado e sob
estreita vigilancia da entidade supervisora da area de atuacéo correspondente a atividade fomentada,
do Tribunal de Contas e do Ministério Publico (secdo V), descabida é a exigéncia de licitacdo no
desenvolvimento regular de suas atividades, [...] (ADI n°® 2009.00.2.012305-3, Rel. Des. Lecir
Manoel da Luz, Julgamento 19/10/2010). Grifamos. Disponivel em www.tjdft.jus.br/jurisprudéncia.
Acesso em 05 mar 2011.
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4.0 controle de recursos publicos transferidos ao Terceiro Setor
4.1.Abrangéncia do controle na Administracdo Publica

O controle da Administracdo Publica pode ser definido como “o
conjunto de mecanismos juridicos e administrativos por meio dos quais se exerce o
poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade administrativa em qualquer das

esferas de Poder.” (CARVALHO FILHO, 2009, p.893).

Maria Tereza Fonseca Dias (2008, p.352) alerta que nos casos de
controle de atividades antes desempenhadas diretamente pelo Estado deve surgir,
concomitantemente, um Estado regulador, com forca coercitiva direcionada a plena
consecucao dos objetivos ora deferidos a entidades privadas sem fins lucrativos,
impondo, portanto, o reforco dos mecanismos de controle existentes. A Professora
propde a rediscussdo do tema controle em face dos novos modelos criados,
ressalvando, ainda, a quase inexisténcia de estudos na literatura nacional sobre a
eficacia dos controles, sob o prisma juridico, e, também, sobre a eficicia da atuacao

das entidades do Terceiro Setor, no exercicio de atividades de interesse publico.

O controle constitui um dos principios da Administracdo Publica,
conforme previsdo no Decreto-Lei n® 200/67°, art.6°°%. Nessa 6tica, muito embora as
organizacdes sociais ndao se enquadrarem na categoria de entes da Administracao
Pudblica indireta, as discussdes sobre controle e avaliagdo das entidades parceiras

se justificam por envolver transferéncia de recursos publicos para consecucéo de

! BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde s6bre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Disponivel em: www.planalto.gov.br. Acesso em: 15 fev 2011.

>2 Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios fundamentais:

I.Planejamento; Il.Coordenacéo; Ill.Descentralizacéo; IV.Delegacdo de Competéncia;V.Controle.
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atividades de interesse publico. Ademais, ndo se pode olvidar que, nos termos do
paragrafo Gnico do art.70° da Constituicdo Federal, todo aquele que gerir recursos

publicos esta obrigado a prestar contas ao Poder Publico.

Sob o prisma juridico, o controle em face do Terceiro Setor pode ser
vislumbrado sob as seguintes perspectivas: (i) controle interno; (i) controle
jurisdicional; (iii) controle parlamentar; (iv) controle pelos Tribunais de Contas; (V)

controle pelo Ministério Publico; (vi) controle social. (DIAS, 2008, p.364).

O controle interno consiste no dever imposto ao proprio Poder
Publico de “promover a verificagdo permanente e continua da legalidade e da
oportunidade da atuacdo administrativa, visando a prevenir ou eliminar defeitos ou a
aperfeicoar a atividade administrativa, promovendo as medidas necessarias a tanto.”

(JUSTEN FILHO, 2010, p.1103).

Pode-se dizer, em sintese, que se trata do controle administrativo,
que € exercido pelos 6rgdos da Administracdo Publica sobre suas préprias
atividades, estando os limites da autotutela previstos na Sumula 473 do Supremo
Tribunal Federal®. Trata-se de um poder-dever da administracéo, preservando a

legalidade e a oportunidade dos atos de gestéo.

Como decorréncia do exercicio da atividade de controle interno, a

Lei n° 9.637/98, art.8°, estabelece que o contrato de gestdo sera fiscalizado pelo

%% Art.70. [...] Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
guais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.

> Stimula 473: “A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia e
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacao
judicial.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 473). Disponivel em <www.stf.jus.br>.
Acesso em 10 nov 2010.
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orgdo da éarea de atuacdo, razdo pela qual Dias (2008, p.371) alerta para a
necessidade de a Administracdo Publica tracar as orientacdes e diretrizes no

exercicio da fiscalizacao, com vistas a garantir maior efetividade.

O controle jurisdicional sobre a Administracdo Publica, com
fundamento no art.5°, inciso XXXV>°, da Constituicdo, caracteriza-se como controle
externo a atividade administrativa, em regra a posteriori (ressalvadas medidas

acautelatorias), repressivo e corretivo.

Dias ressalta que pouco se discutiu sobre as entidades do Terceiro
Setor no Poder Judiciario. No estudo da jurisprudéncia divulgado pela autora, foram
coletadas 105 decisdes judiciais prolatadas pelo Supremo Tribunal Federal, Superior
Tribunal de Justica e Tribunal de Justica de Minas Gerais envolvendo o Terceiro
Setor. O levantamento dos dados permitiu a autora concluir que aproximadamente
70% das decisdes dizem respeito a matéria tributaria, envolvendo discussfes sobre

0 gozo das imunidades e isenc¢des de tributos (DIAS, 2008, p.380).

O controle parlamentar direto, exercido no ambito federal pelo
Congresso Nacional, possui mecanismos politicos préprios para o controle da
Administracdo Publica®, destacando-se, dentre a atuacdo de controle do Terceiro
Setor, a instauracdo de duas Comissdes Parlamentares de Inquérito, nos anos de
2001 e 2006, para apurar denuncias veiculadas pela imprensa a respeito da atuacao

irregular de Organizacdes N&o-Governamentais em territério nacional. A par da

> Art.5°, XXV — a lei ndo excluira da apreciacéo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito.

*® Dias (2008, p.385) cita como exemplos de mecanismos de controle parlamentar previstos na
Constituicdo brasileira: comissdo parlamentar de inquérito (art.58, 83°), convocagcdo para
comparecimento (art.50, CF), pedidos escritos de informacbes (art.50, 82° e 58, 8§2° Illl, CF),
sustacao de atos normativos do Poder Executivo (art.49, V, CF), processo de impeachment por crime
de responsabilidade contra varios agentes publicos (art.52, 1 e Il, e 86, CF).
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importancia politica deste controle, Gustavo Binenbojm (apud DIAS, 2008, p.386)
ressalva que “de fato, por uma série de razdes de ordem pratica ou politica, o

controle do legislativo tem se mostrado pouco efetivo.”

No tocante ao controle exercido pelos Tribunais de Contas destaca-
se 0 julgamento das contas anuais das organizacfes sociais que administre
recursos publicos®”. Além da nobre missdo constitucional, Dias (2008, p.391)
destaca as melhorias enfrentadas pela Instituicdo no sentido de buscar novas
metodologias para aferir os resultados da gestédo, ndo se restringindo ao controle da

legalidade, meramente formal, da Administracao Publica.

A competéncia do Ministério Publico para fiscalizar entidades do
Terceiro Setor esta inserida na atribuicdo genérica de protecdo ao patriménio
publico, prevista no art.129°® da Constituicdo Federal. Para tanto, podera instaurar
inquérito civil pablico para apurar irregularidades na aplicacdo de recursos publicos
por entidades sem fins lucrativos, e propor acao civil publica, sequestro de bens.
Destaca-se, ainda, o disposto no art.66 do Cdédigo Civil Brasileiro a competéncia

para velar pelas fundacdes, entidade enquadrada no conceito de Terceiro Setor.

No tocante ao controle social, o processo de democratizacdo do
Pais é fator de incremento da vigilia popular sobre o desempenho das atividades de
interesse publico. O controle exercido pela sociedade civil (cidaddos, imprensa,

associacfes, partidos politicos) escora-se em diversos mecanismos difusos de

>’ O Tribunal de Contas de Unido, por meio da Decisdo n°® 592/1998, decidiu que as atividades das
organizagbes sociais dizem respeito a descentralizacdo de servicos publicos ndo exclusivos do
Estado, portanto, estariam submetidas ao controle direto do TCU, por meio do julgamento das contas
anuais dos gestores dos recursos.

8 Art. 129. S&o funcdes institucionais do Ministério Pablico: [...] Il - promover o inquérito civil e a acdo
civil publica, para a protecé@o do patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;



55

participacdo, dentre eles, audiéncia publica, conselhos de politicas publicas,

orcamento participativo, denuncia, projeto de lei de iniciativa popular.

E inegavel o beneficio do controle social. Nesse sentido as
ponderacdes de Marcal Justen Filho (apud DIAS, 2008, p.405), ao afirmar que
nenhum mecanismo juridico formal pode substituir a participacdo popular como
instrumento de controle de poder, sendo que quanto menos eficiente os controles
sociais, mais relevante se torna o controle juridico formal.

No tocante ao Terceiro Setor, a participacdo popular nos conselhos™®

de politicas publicas, de composicao paritaria, mostra-se importante para o controle,
por atuar na formulacdo e escolha da politica publica. Nesse segmento social, 0
grande desafio a ser superado diz respeito aos interesses politico-partidarios e ao
estimulo de construcdo de uma préatica democratica. Dias (2008, p.409) ressalta que
“[...] sem contribuicdo para o debate das politicas publicas e sem exercicio de papel

fiscalizador, esses conselhos vao de encontro as demandas da populacao.”

Paulo César Andrade (apud DIAS, 2008, p.410) entende que a
otimizacao da fiscalizacdo das entidades do Terceiro Setor passa necessariamente
pela inclusdo da sociedade nesse processo, em especial, mediante esclarecimentos
do papel e relevancia do Terceiro Setor e pelo estabelecimento de mecanismo
proprio de fiscalizacdo que permita certificar o atendimento a principios éticos e criar

um sistema de classificacéo, aplicavel a credibilidade organizacional das entidades.

Outro importante elemento do controle social € a atuacdo em rede

pelas entidades do Terceiro Setor, passando a influir na esfera publica, mediante

> No Distrito Federal ver www.saude.df.gov.br/conselhodesaude.
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controle das acdes e indicacdo de novos rumos entre as relacdes Estado e Terceiro
Setor. Como exemplo, tem-se a ABONG — Associacao Brasileira de Organizacfes
N&o-Governamentais, a RITS — Rede de Informacfes para o Terceiro Setor, € 0

GIFE — Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas.

4.2.Controle do Contrato de Gestédo: legalidade ou resultados?

O sucesso da parceria entre o Poder Publico e o Terceiro Setor

depende da eficécia da fiscalizacdo. Carvalho Filho (2009, p.341) alerta:

A descentralizacdo administrativa nesse tipo de atividade pode propiciar
grande auxilio ao governo, porque as organiza¢des sociais, de um lado, tém
vinculo juridico que as deixa sob controle do Poder Publico e, de outro,
possuem a flexibilidade juridica das pessoas privadas. Nao obstante,
entendemos que o sucesso do empreendimento depende de fator que,
segundo temos observado, tem estado ausente ou deficiente nas
atribuicbes do Poder Publico, qual seja, o da fiscalizacdo das entidades e
do cumprimento de seus objetivos. Sem fiscalizacdo, é facil vislumbrar
situacdes de descalabro administrativo, de desfiguracdo dos objetivos e,
0 que € pior, de crimes financeiros contra o governo. (grifamos)

Nesse sentido, qual o modelo de controle adotado sobre as

organizacdes sociais: controle de resultados ou de legalidade?

Vanice Valle (2008, p.57) assevera que o marco legal das
organizacdes sociais adotou o controle por resultados, o qual estabelece as

obrigacBes entre parceiros publicos e privados em metas a serem cumpridas.

Defende a professora que o controle por resultados é apresentado
como uma alternativa ao modelo weberiano [burocratico], no qual o controle é
orientado para 0s meios e ndo para os fins, assegurando por si s6 um ganho de
eficiéncia, harménico com os ideais de Reforma do Estado e com o principio

consagrado na Emenda Constitucional n°® 19. Com esse entendimento, a autora
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resgata a visdo estratégica do entdo Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado — MARE no sentido de que “o Estado ndo deixara de controlar a aplicacéao
dos recursos que estara transferindo a essas instituicdes, mas o fara por meio de um
instrumento inovador e mais eficaz: o controle por resultados, estabelecidos em

contrato de gestdo” (VALLE, 2008, p.57).

No entanto, lembra a professora que a opc¢dao legislativa em adotar
tal modelo de controle, de natureza gerencial, em detrimento ao controle por
processo, usualmente adotado na Administracdo Publica burocratica, é objeto de
criticas, a exemplo das formuladas por VIOLIN (apud VALLE, 2008, p.58), no sentido
de que “o modelo de burocracia weberiano ainda se apresenta como 0 mais apto a
assegurar uma acao racional, impessoal e previsivel do Estado, protegendo-o do

patrimonialismo e fisiologismo, ameacas permanente no cenario nacional”.

Acompanhando a critica acima, Di Pietro (2008, p.260) defende que
a atividade da Administracdo Publica ndo pode ser avaliada tdo somente em razao
dos resultados alcancados. O regime juridico administrativo brasileiro, cujas bases
estdo fixadas na Constituicdo Federal, exige a conciliagdo do principio da eficiéncia

com os demais principios que fazem parte do sistema.

Gustavo Justino de Oliveira conclui que (2008, p.183) “no sistema
administrativo brasileiro, controle de legalidade e controle de eficiéncia devem
coexistir, e jamais excluirem-se mutuamente”. Dai, o autor defende a “existéncia de
um controle de gestdo da Administracdo Publica brasileira, o qual necessariamente

engloba controle de legalidade e controle de resultados ®°.”

% Controle de gestéo: objetivos, meios (recursos e métodos), resultados (OLIVEIRA, 2008, p.183)
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Nesse contexto, resta evidente que prestigiar a eficiéncia e o
controle de resultados significa dar cumprimento aos ditames constitucionais

insculpidos no art.37, caput®, e no art.74, 11°

, ho entanto, ndo justifica a nao
observancia a outros comandos previstos na Constituicdo Federal, mormente,

agueles referentes ao principio da legalidade.

4.3.Instrumentos normativos de controle do contrato de gestdo com

organizacdes sociais

Os mecanismos de controle do contrato de gestdo devem observar,
em primeiro plano, os mandamentos constitucionais®® e a legislacdo esparsa, tal
como Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Or¢camentarias. Os controles

especificos previstos na Lei © 9.637/98 sdo objeto do presente estudo.

Observa-se que o repasse de recursos publicos a entidades do
Terceiro Setor obedece a um ciclo de fases bem demarcadas. Assim, em harmonia
com a metodologia aplicada por Salinas (2008, p.109), para fins de avaliacdo dos
instrumentos legislativos que versam sobre o controle de recursos publicos,

interessa trés momentos nos quais a Administracdo Publica e as organizacdes

L Art. 37. A Administracao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:[...] (grifamos)

%2 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: [...]

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestédo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da administracéo federal, bem como da
aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado; (grifamos)

®V.g. art.167, I, CF, que trata do orcamento publico, pelo qual é vedado a realizacdo de despesas
ou a assuncéo de obrigagGes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais.
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sociais devem observam uma série de padrdes de comportamento, sob pena de

responsabilizacdo por prejuizo aos cofres publicos.

O primeiro momento, denominado de controle prévio (ex-ante),
coincide com a fase de qualificacdo da entidade sem fins lucrativos, com a
elaboracdo do projeto basico para realizacdo da parceria e, ainda, com a selecédo da
entidade e celebracdo do contrato de gestdo, no qual a entidade submete seu plano

de trabalho para ser apreciado pelo Poder Publico.

O segundo estagio, denominado de controle concomitante, é
destinado ao acompanhamento propriamente dito da execucdo do contrato de
gestdo, com o fito avaliar o alcance dos resultados previamente acordado e o
cumprimento das obrigacdes estabelecidas no ajuste. A terceira e Ultima fase
corresponde ao controle a posteriori, no qual as entidades parceiras deverdo prestar

contas do uso dos recursos recebidos, bem como dos resultados alcancados.

4.3.1.Instrumentos de controle prévio
4.3.1.1.Qualificacéo da Organizacao Social

A Lei n° 8.666/93, que trata das licitacbes e contratos no ambito da
Administracdo Publica, em seu art.27%, estabelece como requisitos para contratacéo
a comprovacao da regularidade juridica e fiscal e da satisfatoria situagcédo econémico-

financeira e da experiéncia técnica.

® Art.27. Para a habilitacdo nas licitagdes exigir-se-4 dos interessados, exclusivamente,

documentacdo relativa a: | — habilitacao juridica; Il — qualificac&o técnica; Il — qualificacdo econdmico-
financeira; IV — regularidade fiscal; V — cumprimento do disposto no inciso XXXIIl do art.7° da
Constituicdo Federal.
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No contrato de gestdo nao € diferente. A Lei n® 9.637/98, art.2° a 4°,
estabeleceu requisitos que devem ser preenchidos pela pessoa juridica de direito

privado que pretenda obter do Poder Publico a qualidade de organiza¢éo social.

Quanto a regularidade juridica e fiscal ndo ha questionamentos
relevantes. Por outro lado, no tocante a capacidade técnica e financeira da entidade,
ha fragilidade do controle nesta seara, visto que a certificacdo independe de prévia
comprovacado. Salinas (2008, p.153) menciona que esta escolha legislativa esta de
acordo com o exposto na exposi¢cdo de motivos da legislacdo regente, na medida
em que procurou solucionar o problema relativo a énfase excessiva no controle ex

ante em detrimento de critérios de avaliacdo de resultados.

Assim, para as entidades estarem aptas a pleitearem titulos de
organizacdo social, e posteriormente formalizarem contratos de gestdo, nao
precisam demonstrar que possuem experiéncia técnica em projeto similar, mediante
comprovacao de desempenho de atividades anterior, sendo suficiente a anuéncia da

area supervisora, quanto a conveniéncia e oportunidade da parceria.

Bandeira de Mello apresenta critica ao comentar que a organizacao
social, em que pese receber recursos publicos, ndo necessita demonstrar habilitacéo
técnica ou econdmico-financeira de qualquer espécie, bastando a concordancia do
Ministro da area. Inversamente, o particular, para travar relacado contratual singela
como prestacdo de servico, € obrigado a minuciosas demonstracfes de aptidao

(MELLO, 2009, p.238).

Quanto a comprovacéao da satisfatoria situacdo econdmico-financeira

da entidade parceira, tem-se que tal requisito buscaria resguardar o patriménio
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publico, evitando-se que entidades sem experiéncia, ou com saude financeira
incompativel, passem a administrar recursos publicos. No caso do contrato de
gestdo, 0s recursos sdo repassados as organizacbes sociais para fomento da
atividade, ou seja, particular recebe o0 recurso e somente posteriormente presta

contas. Caberia, portanto, exigir maior rigor na qualificacdo da entidade parceira.

Quanto a qualificacdo, ndo se pode olvidar que como todo e
qualquer ato administrativo, a qualificacdo de uma entidade como organizacao social
imprescinde da devida motivacdo, a fim de que reste claramente demonstrado o
interesse publico que a fundamenta. Assim, o controle do exercicio da competéncia
discricionaria merece atencdo, para evitar que venha a se tornar uma fonte de
desvio de poder. Nesse sentido, Rocha (2006, p.127) destaca que o “desvio de
poder consiste no exercicio da competéncia discricionaria para fins distintos

daqueles fixados pelo ordenamento juridico”.

4.3.1.2.Elaboracéao de projeto basico

A Lei n° 9.637/98, em seu art.7°, dispbe que a formalizacdo do
contrato de gestao sera precedida de estipulacdo de metas, de critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho e de programa de trabalho proposto pela organizacao

social, devendo observar os principios da Administracao Publica.



62

Assim, antes da celebracdo de ajuste com uma organizacao social
cabe ao Poder Publico planejar a contratacdo, mediante a elaboracdo de projeto

béasico, inobstante ndo haver previsdo na Lei n° 9.637/98%.

O projeto basico trata do conjunto de elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, para identificar a necessidade do ente
publico, caracterizar de forma clara e sucinta a atividade a ser desenvolvida pelo
ente parceiro e justificar a escolha do modelo proposto. Retrata, portanto, o

planejamento levado a efeito pelo Estado para a realizacéo da parceria.

A transferéncia de atividades de interesse publico para a iniciativa
privada é algo de grande complexidade, qualquer que seja sua a area de atuacao,
razdo pela qual o projeto basico deve reproduzir todas as informacdes para que 0s
interessados possam aferir a viabilidade do empreendimento, propiciando aos

interessados a elaboracdo de seus programas de trabalho em circunstancias reais.

O projeto basico devera especificar de forma clara e precisa a area
de atuacdo a ser desenvolvida pela entidade parceira®, bem como justificar o
processo de publicizacdo, para posterior interpretacdo e controle dos atos da
administracdo. Nesse sentido, ao decidir pela transferéncia de atividades via
instituicAo de parcerias com a iniciativa privada, deve apontar a relevancia e

necessidade do servico, contextualizando o cenario e o interesse publico.

Nesse mesmo sentido, destaca-se que a contratualizacdo com

entidade do Terceiro Setor para execucédo de atividade de interesse publico deve ser

® No ambito do Governo do Distrito Federal o projeto basico é elemento obrigatério no processo de
contratacao, expressamente previsto na norma de regéncia (art.6°, 81°, da Lei DF n° 4.081/08).

% Limitado as areas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e
preservacédo do meio ambiente, cultura, saude (Lei n°® 9.6378/98).
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decisdo solidamente fundamentada pelo gestor publico, por isso, em respeito ao
principio da eficiéncia, devera justificar a conveniéncia e oportunidade de realizar a
parceria por meio de organizacfes sociais, em vez de fomenta-la diretamente por

acdo governamental, além de indicar os objetivos e beneficios esperados.

O valor total estimado do contrato de gestdo deve ser previamente
apreciado pela Administracdo Publica, para a tomada de decisdo. Para tanto, levar-
se-a em consideracdo o0 custo para execucdo das atividades, cujo montante deve

ser compativel com os instrumentos de planejamento governamental®’.

Torna-se relevante a elaboracdo de estimativa de custo do projeto,
para orientar posterior avaliacdo do programa de trabalho a ser apresentado pela
organizacao social e do cronograma de desembolso dos recursos financeiros, o qual
devera observar o volume de atividades a serem realizadas no periodo. Evita-se,
desta maneira, que a organizacdo social disponha de recursos financeiros em

excesso, e, por conseguinte, que sobrem recursos publicos sem utilizacdo imediata.

4.3.1.3.Defini¢céo de metas e indicadores de avaliagcdo de desempenho

A avaliacdo de desempenho é elemento diferenciador do modelo de
contrato de gestdo. Tem fundamento no modelo de Administracdo Publica gerencial,
como meio de reduzir custos, aumentar a qualidade dos servicos prestados e

garantir uma atuacao voltada para resultados.

As metas devem expressar as a¢ées que garantam o cumprimento

do objeto, pois o resultado final da execucao do contrato de gestdo € o elemento que

®” Lei Orgamentaria Anual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Plano Plurianual.
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define o cumprimento ou ndo do programa de governo para a respectiva area e,
portanto, comprova ou ndo o acerto da decisdo de o administrador publico transferir

tais atividades para o parceiro privado.

Assim, a legislacdo impde que sejam estipuladas as metas
operacionais a serem atingidas pelo ente privado e 0s respectivos prazos de
execucdo. Tais metas devem ser indicativas de melhoria da eficiéncia e da

qualidade do servico, no tocante aos aspectos econémico e operacional.

Além das metas, impde-se, também, o estabelecimento de critérios
objetivos de avaliacdo de desempenho, mediante indicadores de qualidade e
produtividade. Tais indicadores permitem a implementacdo de uma sistematica de
acompanhamento dos resultados, mediante avaliacdo periddica de relatérios, niveis
de cumprimento de metas, auditorias, que devem ensejar, se for o0 caso,

providéncias gerenciais ou administrativas visando correcdes e adequacoes.

Céssia Alves (apud SALINAS, 2008, p.156) observa que “a
avaliacdo de desempenho com base em indicadores de resultado tém como
principal papel a geracdo de aprendizagem, a qual devera contribuir para uma

melhoria dos projetos existentes e o redirecionamento de acdes futuras.”

Ao comparar a avaliacdo do contrato de gestdo com os indicadores

fisicos previstos na legislacdo de convénios, Salinas (2008, p.155) constata:

O relatério de execucdo fisico-financeiro normalmente apresentado pelas
entidades ao prestarem contas em sede convénios representa uma forma
de se conhecer o trabalho desenvolvido e ndo necessariamente uma
ferramenta adequada para avaliacdo. Obviamente, as informacdes contidas
no relatério de atividades podem contribuir para o processo de avaliacao,
mas normalmente ndo sao suficientes para que se possa aferir a eficacia,
eficiéncia e efetividade dos projetos.
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No mesmo sentido, Céssia Alves (apud SALINAS, 2008, p.157), ao
realizar pesquisa acerca da avaliacdo de desempenho e dos resultados obtidos
pelas parcerias com organizacdes da sociedade civil de interesse publico — OSCIP,
concluiu que “nos poucos termos de parcerias celebrados entre governo federal e
OSCIP, a énfase na avaliacdo continua voltada para a forma de aplicacdo de
recursos e nao para os resultados que decorrem desta.” Percebe-se, assim, que a

cultura de resultados € algo ainda incipiente na gestéao publica.

4.3.1.4.Selecao da entidade parceira

Ndo ha compulsoriedade no ordenamento juridico federal para
realizacdo de prévia licitacdo ou processo seletivo analogo com vistas a celebracéo
de contrato de gestdo com organizacdo social. Por guardar semelhanca com os
convénios administrativos, Salinas (2008, p.111) afirma que os fundamentos
doutrinarios para o afastamento da licitacdo prévia “sdo aqueles normalmente
utilizados para diferenciar os convénios dos contratos administrativos: muatua
colaboracdo entre os participes, inexisténcia de lucro, preco, remuneracdo e/ou

interesse patrimonial.”

A contratacdo direta da organizacdo social, com fundamento no
art.24, XXIV, da Lei n° 8.666/93, é tratada no Capitulo 3.3.2 do presente estudo.
Independentemente da discusséo juridica, € certo que a dispensa do certame
licitatério aumenta a responsabilidade do gestor publico em evidenciar a

transparéncia do processo de escolha da organizacéo social.
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Por isso, boas praticas tém sido adotadas pelos Governo do Distrito
Federal - GDF e do Estado de S&o Paulo em nome dos principios da
impessoalidade e publicidade. No ambito do GDF®, a legislacdo determina que o
orgao publico dé publicidade no sitio do Governo e no Diario Oficial acerca da
decisdo de firmar contrato de gestdo. A orientacdo do Tribunal de Contas do Estado

de S&o Paulo é no mesmo sentido de conferir nitidez e transparéncia®®.

Em consequéncia da publicidade, entidades privadas poderéo
manifestar interesse em celebrar contrato de gestdo. Em consequéncia, cabera ao
orgdo publico selecionar a melhor alternativa, em respeito ao postulado da
indisponibilidade do interesse publico. Para tanto, podera o projeto basico
contemplar critérios de selecdo dos programas de trabalhos apresentados, de modo
a atender aos principios da isonomia e do julgamento objetivo, pois ndo que se

admitir distingdes fundadas em escolhas meramente subjetivas.

Ressalta-se, no entanto, que a definicdo desses critérios nao é
tarefa facil, em razdo da peculiaridade do objeto. Contudo, somente assim podera o
gestor demonstrar que ndo houve favorecimento a determinada entidade. Ademais,
por se tratar de contratacéo realizada por dispensa de licitacdo, aplica-se o disposto
no art.26, paragrafo unico, da Lei de Licitacdes, no sentido de que o gestor devera

justificar, no momento da autorizacdo da despesa, a escolha da entidade parceira’.

%8 Art.6°, §2°, da Lei DF n° 4.081/08 c/c o art.40, VIII, da Lei n° 8.666/93.

69 Divulgar publicamente a intencao de terceirizar 0 gerenciamento e/ou a execuc¢édo das atividades;
Convocar publicamente entidades interessadas, solicitando que apresentem propostas para a
execucdo do objeto do futuro contrato; Realizacdo sessdo publica para a leitura das propostas
apresentadas; Divulgar publicamente o resultado da selecdo, justificando os fatores que foram
considerados relevantes para a op¢ao da escolha ao final do processo (Séao Paulo, 2007, p.89).

" Art.26. [...] Paragrafo Gnico. O processo de dispensa, de inexigibilidade ou de retardamento,
previsto neste artigo, serd instruido, no que couber, com os seguintes elementos: | — caracterizacao
da situagdo emergencial ou calamitosa que justique a dispensa, quando for o caso; Il — razdo da
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4.3.2.Instrumentos de controle concomitante
4.3.2.1.Acompanhamento e avaliagcédo do contrato de gestéo

Pode-se afirmar que o sucesso das parcerias esta diretamente
vinculado a escolha da organizacdo social, a regular e eficiente definicdo das
obrigacBes do ente privado e, por fim, um bom modelo de controle e avaliacdo de
desempenho, que permita acompanhar as entidades e avaliar os resultados e

cumprimento de seus objetivos.

Nos termos da legislacdo de regéncia, o controle ordinario do
contrato de gestdo é exercido pelos 6rgdo contratante, comissdo de avaliacao,

sociedade, Tribunal de Contas, cabendo a essas instancia acfes especificas.

Responsabilidade do 6rgédo publico contratante: uma vez celebrado
o contrato de gestdo, a execucdo de seu objeto sera acompanhada e fiscalizada
pelo 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacdo correspondente a atividade
fomentada, de forma a garantir a regularidade dos atos praticados e a plena

execucao do objeto™.

O gestor publico é pessoalmente responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizacdo do contrato de gestdo. Para tanto, diante da
atribuicdo especificada no art.9° da Lei n° 9.637/98, primeira parte’?, e tendo por

aplicacdo subsidiaria’® o contido no art.67 da Lei de Licitacdes e Contrato’, cabe ao

escolha do fornecedor ou executante; Il — justificativa do preco; IV — documento de aprovacgao dos
projetos de pesquisa aos quais 0s bens serdo alocados. (grifamos)

"L Art.8° da Lei n° 9.637/98.

2 Art.9° Os responsaveis pela fiscalizacdo da execucéo do contrato de gestéo, [...]

" José Roberto Pimenta Oliveira (apud Rocha, 2006, p.147) opina pela aplicacéo subsidiaria da Lei
n° 8.666/93, ndo obstante o siléncio da Lei n® 9.637/98. Defende, em esséncia, que ndo pode norma
infraconstitucional retirar prerrogativas que séo inerentes ao cumprimento da fungéo publica.
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gestor publico a indicacdo de servidor(es) para exercer a funcdo de executor do
contrato, com o atribuicdo de fiscalizar permanentemente o cumprimento das
clausulas contratuais e atuar como representante da Administracdo, zelando pelo

atingimento dos objetivos propostos pelos entes parceiros.

Ao apreciar instrumentos de controle, Salinas (2008, p.164) ressalta
que a legislacdo ndo prevé diretrizes para 0 acompanhamento da execucdo do
objeto do contrato de gestéo, silenciando, por exemplo, quanto a obrigatoriedade do
acompanhamento in loco do projeto para a liberacdo de recursos previstos no
cronograma. Destaca a pesquisadora, ainda, que o procedimento de condicionar a
liberacdo de recursos a verificacdo presencial tem sido apontado pelos érgdos de

controle como importante meio de prevenir a malversacao de recursos publicos.

No caso de convénios e termos de parceria federais, os atos e
procedimentos de formalizacdo, execucdo e fiscalizacdo sao registrados no
SICONV™, conforme estabelece a Portaria Interministerial n° 127/08.
Lamentavelmente, mesmo em se tratando de instrumento com caracteristicas
similares ao convénio, ndo ha previsdo normativa para registro dos contratos de

gestao no referido Sistema.

Responsabilidade da comissdo de avaliacdo: cabera, ainda, ao
Poder Publico constituir comissédo de avaliacdo, composta por especialistas de
notoria capacidade e adequada qualificacéo, com o fito de analisar periodicamente

0s resultados atingidos pela entidade parceira, encaminhando a autoridade

" Art.67. A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da
Administracdo especialmente designado, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo e
subsidia-lo de informac@es pertinentes a essa atribui¢ao.

7> Sistema de Convénios e Contratos de Repasse, regulamentado pelo Decreto n° 6.170/2007.



69

supervisora relatério conclusivo sobre a avaliacdo procedida’®. Para tanto, as
organizacdes sociais devem encaminhar periodicamente, no periodo definido no
ajuste, relatorio pertinente a execucao do contrato de gestdo, contendo comparativo

especifico das metas propostas com os resultados alcancados.

Aqui reside um dos pilares do controle desse novo modelo, cujo
énfoque € permitir o acompanhamento periédico dos resultados obtidos pela
parceria. Em raz&o do carater abrangente do dispositivo legal, ressalta-se que para
0 éxito do controle, a atividade da comissao ndo deve se restringir a analise formal
da documentacédo e a emissdo de simples relatorio conclusivo final, mas no efetivo
monitoramento e avaliacdo dos resultados do contrato de gestdo, que realmente
representa o interesse da sociedade, certificando-se, por exemplo, da consisténcia

dos nameros apontados pela entidade parceria.

ImpBe destacar, ainda, que em razdo do siléncio da norma, os
relatorios conclusivos da comissdo de avaliagdo ndo sao divulgados no sitio da
Administracdo Publica, como forma de estimulo ao controle social. A norma também
€ omissa quanto ao conteudo e forma do relatério acima mencionado, fazendo que
ndo haja padronizacdo das informacfes encaminhadas pelas entidades privadas,

dificultando a analise comparativa.

Nesse sentido, Salinas (2008, p.164) comenta que:

Verifica-se, na seara de acompanhamento e avaliacdo de acdes e projetos
desenvolvidos por termos de parceria, a inexisténcia de um detalhamento
normativo para operacionalizar o controle concomitante. Essas lacunas
normativas provocam inseguranca no setor publico, que tende a se pautar

pelos critérios estabelecidos na legislacéo que disciplina os convénios.

® Art.8°, 88 2° e 3°, da Lei n° 9.637/98.
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Responsabilidade da sociedade: o texto constitucional dispde que
qualquer cidaddo é parte legitima para denunciar irregularidades perante o0s
Tribunais de Contas’’. A sociedade é usuaria dos servicos prestados pelas
entidades parceiras do Estado, por conseguinte, o controle social sera tanto mais
efetivo quanto maior for a atuacéo dos cidadaos, ao levar ao conhecimento do Poder
Puablico as irregularidades cometidas pelas organizacdes sociais. No entanto, ndo se

constata campanhas governamentais efetivas que permitam esse desiderato.

Responsabilidade do Tribunal de Contas: o repasse de recursos
publicos a organiza¢des sociais impde que as entidades estejam sob a jurisdi¢éo
dos Tribunais de Contas. Nesse sentido foi o voto do Relator Ministro Benjamin
Zymler, acolhido pelo Plenario, ao apreciar a competéncia do TCU para julgar as
contas de organiza¢des sociais (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido, Decisao n°

592/98).

Domingues (2000, p.136) alerta, no entanto, que o exercicio formal
do controle sobre os contratos de gestdo nao é efetivo e suficiente para a avaliacao
qualilitativa e quantitativa do desempenho das organizacfes sociais, 0 que ocorrera
por ocasiao de realizacdo de auditoria sobre a execucéo dos servi¢os. Por sua vez,
Valéria Trezza (apud SALINAS, 2008, p.165), ao analisar a percepcéao de érgdos do
setor publico, verifica que o foco do controle ainda néao esta centrado nos resultados,

mas em procedimentos:

“Parece-nos que tal situacdo € decorrente do fato dos gestores publicos
ndo terem internalizado na gestdo de projetos a préatica de buscar
eficiéncia de resultados, mas de ainda estarem presos apenas em seguir

" Constituicdo Federal. Art.74 [...] 8 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.
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0s procedimentos para que ndo haja, futuramente, nenhum questionamento
por parte dos orgaos fiscalizadores.” (grifamos)

Diante das responsabilidades dos atores acima, verifica-se que
somente a fiscalizacdo continua e permanente do contrato de gestéo ira contribuir
para o alcance dos resultados almejados, evitando-se a ineficiéncia do contrato e
irregularidades, visto que ndo ha elementos que comprovem o pressuposto de que
as entidades privadas alcancam maior eficiéncia em suas atividades, conforme

preconizado no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado.

4.3.2.2.Contratacéo de pessoal

As organizacfes sociais estdo sujeitas a observancia dos principios
da Administracdo Publica. Nesse sentido, a contratacdo dos recursos humanos a
serem alocados no contrato de gestdo celebrado com o Poder Publico devem

observar tais principios, em especial o da impessoalidade e da publicidade.

Edimur Faria (2007, p.472) demonstra preocupacdo no
acompanhamento do contrato de gestdo ao ressaltar que as organizacfes sociais
podem acabar servindo de meio para a Administracdo Publica fugir do concurso
publico e, em consequéncia, permitir a escolha pessoal e subjetiva nas contratacdes

de pessoal.

Assim, para evitar desvio de finalidade, devem constar do contrato
as normas gerais a serem observadas pela organizacdo social na gestdo de
recursos humanos, em especial, no tocante a obrigatoriedade de processo seletivo
para contratacdo de pessoal, de carater impessoal, de modo a evitar que interesses

eleitorais possam influenciar a escolha de profissionais.
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Além da vigilancia na contratacdo de recursos humanos, questdo de
relevo € o controle do recolhimento de obrigacdes trabalhistas e sociais pela

entidade contratada.

O Governo do Distrito Federal, em razdo de irregularidades no
recolhimento de obrigacdes trabalhistas em contratos de gestdo firmados com o
Instituto Candango de Solidariedade, tem sido condenado pela a Justica Trabalhista

em inimeros processos, sob o fundamento da responsabilidade subsidiaria’®.

Em que pese a recente manifestacdo do Supremo Tribunal Federal,
no sentido de afastar a aplicacdo da Simula 331 do TST’®, o julgado ainda n&o foi
suficiente para pacificar o assunto, conforme defende lvani Contini Bramante (2001,
p.6), ao afirmar que “houve uma derrota meramente aparente da Sumula 331/TST.
[...] Dorante, o Judiciario Trabalhista deve redirecionar a questao para a analise do

caso concreto, para fixar a co-responsabilidade da Administracdo Publica.”

Nesse sentido, inobstante o siléncio da lei, cabe ao gestor publico
manter controle quanto ao recolhimento de obrigacdes trabalhistas e sociais. O
acompanhamento do adimplemento dessas obrigacBes pela entidade parceira visa

evitar a formacao de passivo que venha a ser posteriormente assumido pelo Estado.

8 [...] reconhecida a responsabilidade subsidiaria do GDF na relagdo empregaticia ora em exame,
resta inafastavel, como consequéncia dessa declaracéo, o reconhecimento do vinculo empregaticio
do Reclamante com o ICS e a intermediacdo de mé&o de obra, ainda que fraudulenta.

Pelo exposto, ndo havendo omissdo ou contradicdo a ser sanada, REJEITO os embargos de
declaracdo. ACORDAM os Ministros da Egrégia 72 Turma do Tribunal Superior do Trabalho, por
unanimidade, rejeitar os embargos de declaracdo. (TST-RR-1717-97.2010.5.10.0000, Rel. Juiza
Convocada Maria Doralice Novaes, 72 Turma, Julgamento em 30/03/2011). Disponivel em
www.trt10.jus.br. Acesso em 01 abr 2011.

" Em sede da Acéo Direta de Constitucionalidade n° 16-9, o STF julgou procedente o pedido do GDF
no sentido de afastar o entendimento da Sumula 331 do TST e reconhecer a constitucionalidade do
art.71, paragrafo Unico, da Lei de Licitacdes, que ndo transfere a Administracdo Publica a
responsabilidade pelo pagamento no caso de inadimplemento das obrigacGes trabalhistas na
terceirizacao
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4.3.3.Instrumentos de controle posterior
4.3.3.1.Prestacéo de contas do contrato de gestao

A prestacdo de contas tem por objetivo conferir publicidade e
transparéncia dos recursos postos a disposicdo do ente privado e demonstrar a
correta destinacdo dos recursos publicos e a regular execucéao fisico-financeira do

objeto do contrato de gestao.

A Lei n° 9.637/98 pouco estabeleceu acerca da obrigatoriedade de
prestacdo de contas pela organizacdo social, limitando-se a prever a apresentacao
de relatério da execucdo do contrato de gestdo, contendo comparativo das metas

propostas com os resultados alcancados, acompanhado da prestacdo de contas.

Na auséncia de normativo préprio, o 6rgédo publico repassador dos
recursos utiliza por analogia as normas aplicadas aos termos de parcerias ou
convénios®, exigindo das organizacdes sociais, entre outros, extratos bancérios,
demonstrativo das receitas e despesas; relacdo dos bens adquiridos ou produzidos;

relatorio sobre a execucado do objeto e atendimento aos indicadores de avaliacao.

De qualquer forma, impde ressaltar que o formalismo que impregna
a legislacéao retrocitada conduz para que o controle posterior enfatize a analise sobre

documentos e registros contabeis, fragilizando o controle.

Nesse cenario, a prestacdo de contas torna-se instrumento
meramente formal, cuja credibilidade depende de acompanhamento in loco das
atividades executadas pela organizacéo social, de forma a comprovar a veracidade

das informacdes e garantir efetividade no instrumento de controle dessas entidades.

8 | ei n® 9.790/99 e Portaria Intermenisterial n°® 127/08
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5.Concluséo

O fortalecimento da sociedade civil e do Terceiro Setor e as acdes
de modernizacdo da Administracdo Publica propiciaram a criacdo da figura juridica
das organizacBes sociais, com 0 objetivo de transferir para o setor publico ndo

estatal atividades ndo exclusivas do Estado, processo denominado de publicizacéo.

As entidades privadas sem finalidade lucrativas, qualificadas como
organizacdes sociais, passam a receber maior estimulo governamental, por
intermédio de contratos de gestdo, com implantacdo de mecanismos de controle de
resultados, de modo a garantir maior eficiéncia no atendimento as necessidades dos

cidadaos.

Nesse sentido, a organizacdo social, entidade n&o integrante da
Administracdo Publica, € submetida a regime juridico que imp&e a observancia dos
principios da Administracdo Publica e possibilita o recebimento de verbas publicas, a
utilizacdo de bens publicos e a cessdo de servidores publicos. Em razdo dessas
especificidades, a doutrina divide-se entre os que defendem a vinculacdo das
organizacdes sociais ao regime de direito publico ou ao de direito privado, regrado

pelos principios de direito publico.

Dentre os instrumentos de parceria no ambito da Administracédo
Plblica, a doutrina reconhece o contrato de gestdo como um instrumento de
fomento a iniciativa privada de interesse publico, cuja natureza juridica assemelha-
se a um contrato colaborativo, com o intuito de satisfazer necessidades publicas e

gue sejam consideradas de interesse geral.
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Forcoso reconhecer, no entanto, que independentemente das
discussbes acerca da natureza e do regime juridico, o fato é que as organizacfes
sociais estdo previstas na legislacdo brasileira e a Administracdo Publica vem se
valendo do instituto do contrato de gestdo como instrumento para melhoria da
execucdo de atividades de interesse publico. Portanto, impde-se avaliar 0s
mecanismos de controle especificos sobre os recursos publicos repassados para as

organizacdes sociais.

O fundamento do controle sobre o0s recursos publicos alocados as
organizacdes sociais encontra-se na necessidade de assegurar que sua utilizacao
se faca em observancia ao regramento da espécie e nos niveis de eficiéncia
previamente estabelecido, de modo a evitar desvios e ma aplicacdo de recursos
publicos, englobando, desse modo, o controle de legalidade e o controle de

resultados.

As formas juridicas de controle desses recursos apresentam-se em
diversas perspectivas. O controle imposto a propria administracdo assume ponto de
relevo por representar o principio da autotutela, pelo qual compete a propria
Administracdo velar pela legalidade e eficiéncia de seus proprios atos. No ambito
jurisdicional, pesquisa aponta a concentracdo de decisfes judiciais envolvendo
apenas imunidades e isencdo em questdes tributarias, revelando que ainda é cedo

para avaliar a atuacédo do Poder Judicario nessa matéria.

A perspectiva de controle social assume papel de relevo, visto que
propiciaria um modelo de vigilia permanente, em que qualquer desvio de finalidade

venha a ser denunciado. Por outro lado, tem-se que a otimizagao do controle social
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passa necessariamente pela mudanca de cultura para inclusdo, de fato, da

sociedade nesse processo.

Os controles especificos previstos na Lei n°® 9.637/98 estabelecem
mecanismos ora formais, ora genéricos, ndo conferindo diretrizes seguras aos
gestores para afericdo da qualificacdo das entidades, da legalidade e do alcance dos

resultados almejados.

Para qualificacdo da organizacdo social ndo ha exigéncias legais
para avaliacdo da capacidade técnica e financeira da entidade privada. A afericdo de
experiéncia em atividade similar insere-se no ambito do juizo discricionario do gestor

publico, enfraquecendo o controle prévio.

A legislacdo regente ndo faz referéncia a obrigatoriedade de
elaboracdo de projeto basico para formalizacdo de contrato de gestdo, mostrando
fragilidade no processo de planejamento da contratacéo, cujo sucesso dependera de

mecanismos internos de planejamento existentes na estrutura administrativa.

A exigéncia legal de definicdo de metas e indicadores de avaliacéo
de desempenho é condicdo essencial para o éxito do novo modelo. Evidente, no
entanto, que as metas estdo intrinsecamente ligadas a natureza da atividade
executada pela organizacdo social. Assim, em razéo de limitacbes de informacdes
gerenciais no ambito da Administracéo Publica, em especial no tocante ao custo das

atividades, ndo ha como estabelecer, previamente, diretrizes seguras nesse sentido.

Igualmente preocupante € a selecdo da entidade parceira, pois nao

h& imposicéo legal para a realizacdo de processo publico de selecdo. Boas praticas
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estdo associadas a publicidade da intencdo de firmar contratos de gestdo, com

indicacdo das areas alcancadas.

A legislacao ndo prevé diretrizes objetivas para o acompanhamento
do contrato de gestdo, silenciando, por exemplo, quanto a obrigatoriedade do
acompanhamento in loco do projeto para a liberacdo de recursos. A atividade de
comissdo de avaliacdo ndo deve se restringir a analise formal da documentacéao,

mas ao efetivo monitoramento e avaliacdo dos resultados do contrato de gestéo.

A gestdo de recursos humanos pela entidade parceira deve ser
ponto de controle, em especial, no tocante a legalidade da forma de contratacao,
que devera observar o principio da impessoalidade na escolha dos profissionais,
bem como no tocante a afericdo do adimplemento das obrigacfes trabalhistas, de

modo a evitar que passivos possam ser transferidos para o Poder Publico.

Outro ponto omisso da legislacdo diz respeito a publicidade do
resultado das avaliacbes do ente parceiro. Tais informacdes deveriam ser
disponibilizadas para toda a sociedade, como meio de transparéncia da acao

governamental, além de contribuir para o controle social.

Ante todo o exposto, tem-se que 0S mecanismos de controle
previstos na norma de regéncia sao geneéricos e abrangentes, ndo conferindo regras
ou diretrizes seguras aos gestores publicos para a adocdo de critérios de
acompanhamento eficazes, revelando-se, portanto, insuficientes para o controle dos
recursos publicos transferidos a organizacdes sociais, ensejando em risco para a
atividade, cujo sucesso passa a depender da maturidade organizacional do ente

contratante para trabalhar em regime de colaboracgéo.
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