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RESUMO

O instituto das Organizacdes Sociais foi inserido no ordenamento juridico patrio por
intermédio da Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, para prestacdo de servigos
publicos sociais e cientificos de forma indireta, por entidades privadas sem fins
lucrativos, qualificadas como organizagdes sociais. Apresenta uma abordagem
histérica sobre os fatos que conduziram a institui¢do do novo regime juridico para
execugao de servigos publicos com mais eficiéncia. Expde uma andlise acerca das
questdes arguidas na Acao Direta de Constitucionalidade n° 1.923/98-DF, que julgou
pela constitucionalidade do modelo, apds dezesseis anos de sua propositura. Aborda
os aspectos juridicos das trés formas de controle previstas para o modelo (social,
interno e externo), concluindo que os critérios de avaliacdo finalistico (metas) e
processualistico (contas) previstos na legislagdo devem ser complementados pelo
critério da eficiéncia, que representa a conjugacao de ambos e a pedra fundamental do

modelo.

Palavras-chave: Direito. Terceiro setor. Organizagdes sociais.



ABSTRACT

The Institute of Social Organizations was entered into the national legal order by
means of Law n°® 9.637, of May 15, 1998, to provide social and scientific utility
indirectly, by private non-profit entities, qualified as social organizations. It offers a
historical approach to the facts that led to the new legislation institution to perform
public services more efficiently. Exposes an analysis of the defendants in matters of
Constitutionality Direct Action n°. 1.923/98-DF, which judged the constitutionality of
the model, after sixteen years of its commencement. It discusses the legal aspects of
the three forms of control provided for the model (social, domestic and foreign),
concluding that the finalistic evaluation criteria (goals) and processualistico
(accounts) of the legislation should be supplemented by the criterion of efficiency,

which represents the combination of both and the cornerstone of the model.

Keywords: Right. Third sector. Social organizations.
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INTRODUCAO

Ao longo da historia, o Estado sofreu transformag¢des em seus arranjos
institucionais para conformag¢ao com a realidade social vivida em cada época. Essas
transformagdes estruturais, refletidas em reformas administrativas implementadas
periodicamente, tem origem em crises dos modelos de Estado, que passam a ndo mais

atender as demandas sociais.

Todas as reformas administrativas implementadas desde a transicdo do
Estado Liberal ao Estado Intervencionista, buscam o mesmo propdsito, ou seja, por
formas de administragdo que executem com eficiéncia os servigos publicos ¢ iniba a

corrupgao.

Se o modelo liberal representou um distanciamento do Estado em relacdo a
vida social das pessoas, gerando um colapso social ¢ uma consequente necessidade de
um Estado mais presente, o modelo intervencionista, com sua atuagdo estatal direta,
promovendo servigos essenciais a populagdo e forte participagdo na economia,
resultou num gigantismo da maquina publica, que ndo conseguia mais cumprir com

seus objetivos precipuos.

Como solugdo, o modelo intervencionista foi sucedido pelo de intervengao
indireta, quando o Estado deixou de intervir na atividade econdmica para atuar como
fomentador e regulador da mesma, exercendo papel de monitor, mediador,

fiscalizador e planejador da ordem econdmica.

Quanto aos servigos sociais, o Estado adotou a forma de interven¢ao direta
ou indireta de execucdo, mas como esse tipo de intervencdo representa a vontade
prevalecente nos canais democraticos, “no curso do século passado, preponderou a
intervengdo direta do Estado em diversos setores sociais, como consequéncia dos

. . . ~ . » 1
ideais que circundavam a nog¢do de Estado Social”.

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista Min. Luiz Fux. p. 17. Brasilia, DF, 19 de maio de 2012. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2014.
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Como reflexo dos ideais de Estado que permearam a década de 1990, foi
implementado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, concebido pelo
entdo Ministério da Administragao Publica Federal e Reforma do Estado — MARE, o
qual inaugurou uma redefinicdo do papel do Estado, sobretudo na area social,
passando de uma administragdo burocratica - com énfase nos processos, para uma

administracao gerencial - com foco nos resultados.

Um dos resultados da Reforma do Aparelho do Estado foi a inser¢ao da
eficiéncia no rol dos principios constitucionais que norteiam a atividade da
Administragao Publica. Ao ser erigido a principio constitucional, foi amplamente
criticado pela doutrina, que considerou sua inser¢ao redundante, por compreender que
a Administragdo Publica sempre fora obrigada a atuar com eficiéncia. No entanto,
representou a espinha dorsal do modelo de projeto de governo definido pelos agentes

eleitos, prevalecente no jogo democratico pluralista.

O Plano de Reforma, que teve por desafio a superacao da crise econdmica e a
melhora na qualidade dos servicos sociais prestados pelo Poder Publico, enfrentou
quatro principais problemas que assolavam o aparelho do Estado, como: a delimitagao
do tamanho do Estado, a redefini¢ao do papel regulador do Estado, a recuperagao da

capacidade financeira administrativa e o aumento da governabilidade.’

Dos problemas enfrentados no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, o presente trabalho investigara apenas o atinente a delimita¢do do tamanho do
Estado, que contou com trés estratégias: a “publicizagdo” das atividades proprias nao-
exclusivas do Estado (servigos sociais e cientificos); a “privatizagao” da producao de
bens e servicos para o mercado; e a “terceirizacdo” das atividades auxiliares,
considerada de meio’. Dessas trés estratégias, o presente trabalho delimitar-se-4 a

estratégia de “publicizagdo”, a qual gerou o Projeto de Organizagdes Sociais.

> BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério da Administragdo Federal ¢ Reforma do Estado. A Reforma do estado dos
anos 90: lé6gica e mecanismos de controle. Caderno 1. Brasilia — DF: 1997. (Série Cadernos MARE da Reforma do Estado), p.
7. <http://www.bresserpereira.org.br/documents/MARE/CadernosMare/CADERNOO1.pdf >. Acesso em: 26 de maio de 2014.
3BRASIL. Presidéncia da Republica. 1997, Ibidem.
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O Projeto de Organizacdes Sociais, que foi a estratégia central do Plano de
Reforma, visou aumentar a eficiéncia da Administracdo Publica na prestacao de
servicos sociais e cientificos, em razao de disfungdes operacionais do Estado, que ja
ndo conseguia atender com eficiéncia a sobrecarga de demandas, principalmente da

4rea social.*

Como meio para alcance dessa eficiéncia, vislumbrou-se a transferéncia da
producdo de bens e servicos sociais e cientificos para sociedade civil organizada,
representada por instituigdes sem fins lucrativos, vocacionadas para a prestacdo de
servicos publicos sociais e cientificos. Esse processo foi denominado pelos
reformistas como “publicizacao”, para distingui-lo dos processos de terceirizacao e

privatizagdo, também tratados no Plano de Reforma.

Na analise elaborada pelos Reformistas, as instituicdes sem fins lucrativos
representam a organizacao da propria sociedade civil para desempenho de atividades
de natureza publica. Portanto, como sdo publicas em seus propodsitos, mas regidas
pelo direito privado, foram tratadas no Projeto de Organizagdes Sociais como

institui¢des “publicas ndo estatais”.

Dos trés processos que envolveram a delimitagdo do tamanho da maquina
estatal, o de “publicizacdo”, que concebeu o Projeto de Organizagdes Socais, foi o que
enfrentou maior resisténcia, por trata-se de transferéncia da execucdo direta dos
servicos publicos sociais, como saude, ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnologico, protecdo e preservacao do meio ambiente e cultura, para instituicdes sem

fins lucrativos, que compdem o setor privado.

ApOs a resisténcia enfrentada no processo legislativo para sua aprovacao, a
Lei Federal n® 9.637, promulgada em 15 de maio de 1998, inaugurou um novo modelo
de prestacao indireta de servigos publicos sociais e cientificos, pelo qual a entidade
sem fins lucrativos e de interesse publico, qualificada como organiza¢dao social,
assume a execug¢ao da atividade publica da respectiva area de atuacao, por vinculo de

cooperacgao.

* BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério da Administragio Federal e Reforma do Estado. Organizacées Sociais.
Caderno 2. 5* Edigdo. Brasilia — DF: 1998. (Série Cadernos MARE da Reforma do Estado). p. 8. Disponivel em:
<http://www .bresserpereira.org.br/documents/mare/cadernosmare/caderno02.pdf> Acesso em 26 de maio de 2014.



13

O instrumento eleito para essa parceria foi o contrato de gestao, pelo qual o
Poder Publico transfere a prestacdo direta dos servigos sociais e cientificos para a
organizacdo social, mediante fomento publico, com cessao de recursos, bens e
pessoal, além de definicdo de metas qualitativas e quantitativas. A organizagdo social
contratada, por sua vez, obriga-se a executar o contrato de gestdo em observancia aos

principios norteadores da Administracao Publica e alcangar os resultados esperados.

A Lei n° 9.637/98, no mesmo ano de sua promulgagdo, sofreu uma Acao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI n° 1.923/1998-DF), promovida pelos partidos
vencidos no processo legislativo, arguindo que a norma violaria a Constituigdo
Federal em inumeros dispositivos, mormente o artigo n° 175, que versa sobre a
titularidade do Estado na prestacdo de servicos publicos, por entender que o modelo
prestagao indireta de servigos socais e cientificos inaugurado pela Legislacao

questionada, exoneraria o Estado de seu dever constitucional.

No vagaroso julgamento da respectiva ADI, concluido ap6s dezesseis anos
de sua propositura, o STF julgou pela constitucionalidade do modelo instituido pela
Lei 9.637/98, levando em consideracdo a conformagao da realidade social vivida ao
longo do periodo de vigéncia da norma, além dos ideias que circundaram a nogao de
Estado na década de 1990 pelas maiorias politicas prevalecentes no jogo democratico

pluralista, face aos limites assegurados pela moldura constitucional.

Além de decidir pela constitucionalidade do modelo de prestacao de servigos
publicos por organizagdes sociais, o julgamento da respectiva ADI também deliberou
sobre outros dispositivos da Lei n® 9.637/98 questionados, de suma relevancia que,
como nao vinham sendo discutidos de forma pacifica pela doutrina e orgdos de
controle, passou a constituir um ambiente de seguranca juridica ao regime das

organizagoes sociais.

Nao obstante as questdes enfrentadas pelo STF, existem outras que
permeiam o sistema de controle previsto para o contrato de gestdo que, embora nao
tenham sido objeto direto de discussao no ambito da ADI julgada, vem sendo
enfrentadas pela jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, em razao dos vagos

comandos estabelecidos pela Lei n°® 9.637/98.
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O regime normativo das organizagdes sociais estabeleceu trés formas de
controle, sendo um social, pela representacdo de representantes do Poder Publico e da
sociedade civil organizada no préoprio conselho de administracdo da organizacgdo
social; um interno, representado por uma comissao de avaliagdo do 6rgdo contratante

e, o terceiro € o externo, representado pela atuacao do Tribunal de Contas.

Dos trés mecanismos, o controle interno exercido pelo Poder Publico,
responsavel pelo acompanhando da execugdo e da fiscalizacdo do contrato de gestao,
¢ desempenhado por intermédio da uma comissdo de avaliagdo, composta por
especialistas de notdria capacidade e adequada qualificacdo, para fins de avaliacdo das
metas atingidas. A qualificagdo técnica na area fomentada, exigida dos membros que
compdem a comissdo de avaliagdo, representa a necessaria capacidade para analise

dos resultados atingidos pela organizagao social na prestagao dos servigos publicos.

Além da analise dos resultados alcangados, a legislacdo também imputou ao
controle interno (comissao de avaliagdo) a responsabilidade pela andlise da prestagao
de contas dos recursos publicos recebidos pela organizacdo social, imputando aos
responsaveis pela fiscalizagdo uma dupla avaliacdo, ou seja, de meios
(processualistico) e de resultados (metas). Ademais, a norma também impds
responsabilidade soliddria a comissdo de avaliagdo, em caso de verificacdo de
malversacdo de recursos publicos pela organizacdo social, ndo comunicada ao

controle externo do Tribunal de Contas da Unido.

Como o modelo preconiza a énfase no resultado e, para tanto, exige que a
comissao de avaliacdo seja composta por especialistas de notoéria capacidade e
adequada qualificagdo na area fomentada, a submissao desses profissionais a uma
avaliacdo de contas, sob pena de responsabilidade soliddria na malversacao de
recursos publicos pela organizagdo social, pode conduzir a um conflito em uma
situagdo hipotética em que o alcance das metas pactuadas ¢ atingido, mas a prestacao
de contas contenha alguma inconsisténcia contabil administrativa, sob a otica dos

profissionais da area de fomento.
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Nesse contexto, o objeto do presente trabalho ¢ a construcdo de uma
apreciacao critica, delineada pelo método indutivo de investigagdo, com o propdsito
de analisar se o controle por resultados almejado na reforma gerencial para as

organizagoes sociais tem a énfase pretendida sobre o controle burocratico.

O eixo condutor da pesquisa sera a apreciacdo dos mecanismos de controle
que fundamentaram o Projeto de Organizacdes Sociais, dos dispositivos do regime
normativo que instituiu o modelo de gestdo, da evolucao interpretativa do Tribunal de

Contas da Unido, da jurisprudéncia do STF e da doutrina patria.

No Capitulo I serdo analisados os fatores historicos que conduziram a
Reforma do Aparelho do Estado nos anos 90 e o Projeto de Organizagdes Sociais,
examinado os modelos de Estado que se sucederam, desde a crise do liberalismo que
conduziu ao intervencionismo estatal, passando pela consequente crise fiscal gerada

pelo gigantismo do Estado intervencionista.

Como, a partir da segunda metade do século XX, a burocracia foi apontada
como umas das causas da ineficiéncia na prestacdo dos servigos publicos sociais, no
Capitulo inaugural também sera feita uma abordagem do fenomeno da burocratizagao
no Brasil, implantada na década de 30, bem como do ambiente politico que conduziu
a primeira reforma no caminho gerencial na segunda metade da década de 60 e das

seguidas tentativas de modernizagdo da Administragdo.

Também sera objeto de analise o retrocesso que a gestdo gerencial teve com
a promulgacdo da Constituigdo da Republica de 1988, constituindo um cendrio
propicio para a implementagdo do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
de 1995, que contribuiu para que a eficiéncia fosse erigida ao status de principio
constitucional. O Capitulo I serd finalizado com uma andlise do Projeto de
Organizagdes Sociais € a motivagdo defendida por seus autores, que resultou na

promulgacao da Lei n® 9.637/98.
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No Capitulo II, serdo analisados todos os questionamentos suscitados pelos
Autores da ADI n° 1.923/1998-DF e enfrentados pela Suprema Corte em seu vagaroso
julgamento, como: 1) a prestacdo de servicos publicos de forma indireta pelas
organizagoes sociais; 2) a celebracdo do contrato de gestdo por dispensa de licitagdo;
3) a discricionariedade no processo de qualificacdo das organizagdes sociais; 3) a
inexigéncia de licitacdo para contratagdo de bens e servicos pelas organizagdes
sociais; 4) a contratagdo de empregados para prestacdo de servigos publicos pelas
organizagoes sociais; € 5) a atuacao do controle do Tribunal de Contas da Unido e do

Ministério Publico.

No Capitulo III, serd realizada uma analise dos trés sistemas de controle
previstos na legislagdo de organizagdes sociais (social, interno e externo),

evidenciando de que forma esses controles funcionam e como eles se comunicam.

Por fim, sera investigado se o controle por resultados, pedra fundamental da
Reforma implementada nos anos 1990, tem o predominio previsto sobre o controle
burocratico no regime juridico das organizacdes sociais, a luz da doutrina e da

jurisprudéncia do STF e do Tribunal de Contas da Unido.
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CAPITULO1

A REFORMA DO ESTADO E AS ORGANIZACOES SOCIAIS

1.1. A crise do Estado liberal e o Estado intervencionista

Contrapondo-se ao Estado absolutista que controlava toda a vida social,
econdmica e religiosa dos suditos, no periodo liberal, vivido no século XIX, as
fungdes estatais restringiam-se a garantia da liberdade, da propriedade e das regras
juridicas, além da defesa nacional, arrecadacdo e diplomacia. Era o Estado minimo,
indiferente as relacdes sociais e econdmicas, tomado por uma consciéncia
anticoletivista refletida na Constituicdo, que estabelecia apenas a estrutura basica do

Estado.’

Seguindo os ideais propugnados pela Revolugao Francesa, o Estado liberal
abstinha-se das questdes sociais € econdmicas por conceber que tais fungdes seriam
produto da organizacdo da prépria sociedade, que deveria sofrer o minimo de
intervengdo estatal possivel, como garantia da cara liberdade conquistada, conforme

acentua Torres:

A passagem do Estado Absolutista para o Estado Liberal representou a
mudanga de um modelo baseado na autoridade do principe e sua
infalibilidade, para uma realidade que tratava com primazia a autonomia da
pessoa humana e a liberdade civil e econdmica do individuo, aspiragdes
seculares da classe burguesa. °

Essa liberdade civil e econdmica sustentada pelo Estado Liberal revelava o
proposito da burguesia dominante, em ndo realizar mudancas na realidade social e
econdmica. Como o direito ao voto era restrito a classe burguesa, esta detinha o
dominio absoluto sobre o aparelho do Estado, usando-o em seu proprio
favorecimento, como na garantia de suas atividades econdmicas. No ambito social, o
Estado Liberal desempenhava apenas agdes de cunho voluntario, destinadas a

situagdes individuais de maior gravidade.’

> ARAGAO. Alexandre dos Santos de. Direito dos Servigos Publicos. 2° ed., Rio de Janeiro: Forense, 2008. p.33.

® TORRES, Ronny Charles Lopes de. Terceiro Setor: entre a liberdade e o controle. 1° ed., Salvador: Jus Podivim, 2013. p.
26.

7 ARAGAO. Alexandre dos Santos de, 2008. Op. Cit. p. 34.
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Esse distanciamento estatal em relagdo a vida s6cioecondmica da populagao
conduziu, em meados do século XIX, a um crescimento econdmico com atuagao
desregrada do mercado, caracteristico do Estado do laissez-faire®, gerando um abismo
social entre as grandes empresas e o proletariado, com flagrantes desigualdades e
absoluta caréncia de servigos sociais, como ressalta Di Pietro:

Em meados do século XIX, comecaram as rea¢des contra o Estado Liberal,
por suas consequéncias funestas no ambito econdmico e social; as grandes
empresas tinham se transformado em grandes monopolios ¢ aniquilando as
de pequeno porte; surgira uma nova classe social — o proletariado — em
condic¢des de miséria, doenga, ignorancia, que tendia a acentuar-se com o
ndo intervencionismo estatal pregado pelo liberalismo. ’

Também como reflexo dessa livre atuagao do mercado, na primeira metade
do século XX o mundo globalizado sofreu os efeitos econdmicos da Grande
Depressao causada pela quebra da bolsa de Nova York, “o que acabou por
comprometer o dogma liberal de que o mercado possui condi¢oes de se corrigir

automaticamente”'’. Ainda na primeira metade do século XX, o mundo também

sofreu com a devastacdo e a exaustao da Segunda Guerra Mundial.

Diante da necessidade de resposta as graves questdes econdmicas € sociais
instaladas pelo sistema capitalista, bem como da insuficiente autorregulacdo do
sistema mercadoldgico, a concepgao de Estado Liberal entrou em declinio e o papel
estatal sofreu uma reformulagdo para um modelo mais intervencionista, voltado para
necessidades da coletividade, passando a atuar como prestador de servigos sociais e

empresario.'!

No ambito econdmico, o Estado, além de atuar como empresario, passou a
regular as atividades privadas, transmudando o capitalismo, até entdo liberal, para
uma fase mais controlada e organizada burocraticamente. No entanto, para que o
Estado passasse a proteger e regular a economia, necessitou de competéncias técnicas,

de pessoal especializado, capaz de auxiliar nas tomadas de decisdo governamental.

¥ Expressdo simbolo do liberalismo econdmico, pelo qual o mercado deve funcionar livremente, sem interferéncias estatais e com
regulamentos apenas para proteger a propriedade.

° DI PIETRO. Parcerias na Administragio Piiblica: Concessio, Permissio, Terceirizacio, Parcerias Piiblico-Privada e
outras Formas. 9° ed., Sdo Paulo: Atlas, 2012. p.8.

' TORRES, Ronny Charles Lopes de, 2013. Op. Cit. p. 27.

" Embora a luta pelos direitos sociais seja antecedente a Grande Depressio, essa representou um marco para a intervengio estatal
na economia e na vida social, pelo surgimento de condigdes politicas favoraveis, emergindo o Estado socialdemocratico, onde a
democracia deixava de ser apenas liberal para torna-se também social ou plural. (BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos.
Construindo o Estado republicano: Democracia e reforma da gestio publica. Tradugdo: Maria Cristina Godoy. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2009, p. 79.)
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Segundo Bresser-Pereira, “esse capitalismo regulado do pos-guerra foi o
grande momento do capitalismo dos profissionais ou tecnoburocrdtico, foi um
momento no qual o poder e o prestigio dos profissionais cresceram em toda a

212

parte Como consequéncia, houve um aumento do aparato estatal, resultante de

um crescimento continuo do aparato burocratico, dando inicio a fase denominada por

Bobbio de “governo dos técnicos™"”.

Ja no ambito social, o Estado de servigos emergiu como uma estratégia
necessaria para reducao da desigualdade gerada pelo capitalismo liberal, bem como

para elevar a qualidade de vida da sociedade atingida pelo injusto sistema economico.

1.2. O Gigantismo do Estado Intervencionista e a Consequente Crise Fiscal

Por esse novo modelo mais intervencionista, também denominado por Estado
Social, o alcance da igualdade representa o objetivo estatal precipuo, em detrimento
da liberdade, que fica em segundo plano'®. Nesse contexto, diante do propdsito de
reduzir as desigualdades, o Estado passa a intervir na ordem econdmica e social,
ampliando largamente suas tarefas tradicionais de garantia da liberdade e de defesa da
propriedade e dos contratos. Assim, assume relevante papel no desenvolvimento da
economia € na prestacdo de servigos sociais, que ensejaram grande crescimento

estrutural da maquina administrativa.

No ambito econdmico, a politica desenvolvimentista preconizada pelo
modelo “keynesiano”, com a valorizagdo do consumo como meio de redugdo das
taxas de desemprego, impulsionou a intervengao estatal na exploracao de atividades
econdmicas nos paises ocidentais, conduzindo a um periodo de grande crescimento
econdmico e social, sem precedentes em todo mundo. > Foi a denominada “Era de

Ouro do Capitalismo™.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. As duas fases da histéria e as fases do capitalismo. Critica e Sociedade, Revista de
Cultura Politica, vol. 1,n° 1, 2011, p. 168-189. Disponivel em <

http://www .bresserpereira.org.br/papers/2011/11.30.Duas_fases_da_historia_e_capitalismo-RCS.pdf> Acesso em: 28 de maio de
2014.

* BOBBIO, Norberto. O Futuro da Democracia: uma defesa das regras do jogo. Tradugdo: Marco Aurélio Nogueira. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1986.

¥ Também denominado por Estado do Bem-Estar Social, Estado Providéncia, Estado do Desenvolvimento e Estado Social de
Direito.

1> O termo foi inspirado no economista britinico John Maynard Keynes (1883-1946), que defendeu uma politica econdmica de
Estado intervencionista, através da qual os governos usariam medidas ficais e monetérias para mitigar os efeitos adversos dos
ciclos econdmicos, como recessdo, depressao e booms.
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No cenario nacional, entre os anos 30 e 70 do século XX, a expansdo da
atuacao publica com a criagdo das autarquias, das empresas publicas e das sociedades
de economia mista, além das concessdes de servigos, gerou grande prosperidade ao
pais.'® Essa prosperidade fomentou uma proliferagio de pessoas juridicas publicas,
gerando um crescimento distorcido da maquina estatal, que entrou em crise nos anos
70, em razao de seu dispendioso e ineficiente gigantismo. No ano de 1981, apenas na

esfera federal ja existiam 530 (quinhentas e trinta) pessoas juridicas publicas. '’

A politica econdomica desenvolvimentista adotada no regime militar, que
compreendeu o periodo de (1964-1985), também contribuiu para o crescimento estatal
exagerado. ApoOs 1974, como reacdo aos efeitos da primeira crise do petrdleo,
experimentada em 1973, quando o preco do petrdleo quadriplicou, elevando a
inflacdo e, consequentemente, gerando um choque de juros externos, o entdo governo
militar optou por ampliar mais as fungdes economicas do Estado, resultando em

excesso de estatizagao, conforme pontua Cysne:

Mas essa participagdo do setor publico na delimitagdo dos investimentos
entre 1974 e 1980 foi claramente exacerbada. Prospeccdo do petrdleo,
expansdo da siderurgia, transportes urbanos, saneamento basico, ferrovia
de aco, telecomunicacdo, pdlos petroquimicos, participagdes tripartites
estatal-multinacional-empresa privada nacional em varias frentes,
programa rodovidrio, programa nuclear, Itaipu etc..., certamente
representam um conjunto exagerado de fun¢des econdémicas diretamente
exercidas pelo Estado para uma economia que se quer capitalista.
Principalmente quando o setor privado ¢ deslocado pela propria letra da
lei, que estabelece um monopélio estatal. '*

Somado ao crescimento distorcido da intervengao do Estado na exploragdo de
atividades economicas nesse periodo, a ampliacdo dos direitos sociais, que passou a
atender areas como saude, previdéncia, habitagdo, educagao e cultura, também foi um
dos fatores que resultou no gigantismo do aparelho do estatal, conforme assevera

Odete Medauar:

16 SILVA, Claudio Eduardo Regis de Figueiredo e. Administracido Gerencial & A Reforma Administrativa no Brasil. 12
ed., Curitiba: Jurua, 2002. p.41.

" TOURINHO, Rita. Terceiro Setor no Ordenamento Juridico Brasileiro: Constatacées e Expectativas. Revista Eletrénica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, no. 24, dezembro, janeiro, fevereiro, 2011.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-24- DEZEMBRO-JANEIRO-FEVEREIRO-2011-RITA-
TOURINHO.pdf>. Acesso em: 19 de setembro de 2013.

'8 CYSNE, Rubens Penha. A Economia Brasileira no Periodo Militar. Sio Paulo: Est. Econ., v. 23, n. 2, mai-ago 1993. p.

189. Disponivel em:
<http://www.fgv.br/professor/rubens/HOMEPAGE/publicagdes/Artigos%20Publicados/A%20Economia%?20Brasileira%20n0%?2
ORegime%20Militar.pdf> Acesso em: 17 de junho de 2014.
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A medida que se foram ampliando as fungdes do Estado, aumentaram as
atividades da Administragdo; hoje adquiriu dimensdes gigantescas ¢
tornou-se fundamental na vida da coletividade, sendo fator condicionante
de grande parte das relagcdes econdmicas e sociais dos individuos, com a
responsabilidade, sobretudo, de buscar meios para efetivagdo dos direitos
assegurados pela Constitui¢do. '°

Para Bobbio, esse alargamento das fungdes estatais que inauguram o Estado
de Servigos ou Estado Social, foi uma consequéncia natural da ampliagdao do direito
de voto aos nao-proprietarios. Enquanto o direito de voto era restrito aos
proprietarios, a protecdo da propriedade representava o direito natural supremo.
Entretanto, a medida em que o direito de voto foi estendido as classes sociais menos
favorecidas, essas passaram a demandar do poder publico suas necessidades, como

educagdo, saude, emprego, moradia, dentre outras. 20

Como consequéncia natural dessa ampliagdo das fungdes tradicionais do
Estado, a estrutura da Administracdo Publica foi superdimensionada para o
atendimento de suas demandas, com a criacdo de novos Orgaos, atribuicdes e
competéncias e correspondente aumento da burocracia, necessaria a organizagdo de
todo seu aparato. Segundo Di Pietro (2012), “foi tdo grande o acréscimo da maquina

. . . [ * ~ bR 21
administrativa que houve quem falasse em ‘burocratizagdo do mundo’” ",

Conforme ressalvado pelo entdo Ministério da Administragdo Federal e
Reforma do Estado, “O Estado tornava-se um Estado Social-Burocrdtico na medida
em que, para promover o bem-estar social e o desenvolvimento econoémico,
contratava diretamente, como funcionarios publicos, professores, médicos,

. . . . . » 22
enfermelras, assistentes sociais, artistas, etc. .

O funcionamento desse Estado Social-Burocratico gerou um crescimento
exponencial em termos de pessoal para prestacdo dos servigos publicos sociais,
associado ao atendimento das numerosas normas inerentes a atividade publica que,

conforme diagnosticado pelo entdo Ministério da Administragdo Publica Federal e

' MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 17 ed., Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 42.

* BOBBIO, Norberto, 1986. Op. Cit.

21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012, Op. Cit.

22 BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado. A Reforma do estado dos
anos 90: l6gica e mecanismos de controle . Caderno 1. Brasilia— DF: 1997. (Série Cadernos MARE da Reforma do Estado), p.
13. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.org.br > Acesso em: 26 de maio de 2014.
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Reforma do Estado, chegou a corresponder a 20 por cento da for¢ca de trabalho,

elevando as despesas do Estado em até 50 por cento do PIB. *

O excesso de burocracia gerado pela ampliacao da atuacao estatal foi apontado
como um dos fatores que contribuiu para a ineficiéncia do Estado na prestacao de
servicos publicos, que foi agravada pela crise financeira instalada na década de 70, em
razao da crescente necessidade de aumento na arrecadagao tributaria, para o custeio

do gigantismo da maquina publica.**

Outros fatores econdmicos, como os efeitos do processo de globalizacao na
industria nacional, a crise do petrdleo (1973) e o crash da bolsa (1973-1974) nos
principais mercados foram responsaveis pela recessao que se seguiu na década de 70 e
consequente queda na arrecadagdo fiscal. Com a baixa arrecadacdo tributdria, o
Estado ndo conseguia mais custear o gigantismo da méaquina que criara, gerando a
crise fiscal do periodo, que conduziu na baixa qualidade e ineficiéncia dos servigos
sociais prestados através do emprego direto de burocratas estatais dos servicos

publicos. *°

1.3. A reforma burocratica no Brasil: a instituicio do DASP

A burocracia ¢ comumente associada a ineficiéncia da administragdo publica.
Todavia, considerando o conceito de burocracia weberiana, onde ele avalia um tipo
puro e ideal de burocracia, como elementos que transformam o papel administrativo e
politico do Estado enquanto regulador da sociedade, entende-se que a burocracia faz
parte de um processo historico especifico de transformagdes dos vinculos sociais,
revelada principalmente no campo politico-administrativo, que nao necessariamente

esta ligada ao campo de trabalho, mas a experiéncias sociais.”

» “Em muitos pafses, os servidores publicos, excluidos os trabalhadores das empresas estatais, corresponderam a cerca de
10 a 20 por cento da forga de trabalho, quando no inicio do século esta cifra estava proxima dos 5 por cento. As despesas do
Estado, por sua vez, multiplicaram-se por trés ou quatro neste século: nos ultimos 30 anos dobraram, variando hoje entre 30 e 50
por cento do PIB.”. (BRASIL. 1997, Ibidem, p. 21.).

2¢ TORRES, Ronny Charles Lopes de, 2013. Op. Cit. p. 31.

» BRASIL. Presidéncia da Republica,1997. Op. Cit.

%6 PAIVA, Carlos Henrique Assungdo. A burocracia no Brasil: as bases da administragdo publica nacional em perspectiva
historica (1920-1945). Revista Histéria, Sao Paulo, n. 28 (2), p. 775-796, 2009. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/his/v28n2/27.pdf> Acesso em: 25 de julho de 2014.
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O tipo ideal da administracdo burocratica de Weber tem sua forma
considerada pura por ser desempenhada em observancia a normas escritas,
positivadas, dispor de um corpo de funcionarios estaveis, recrutado por métodos
impessoais e profissionalizado. A administracdo burocratica funciona de forma
racional, ou seja, em observancia aos procedimentos administrativos estabelecidos por
uma norma, pela qual o administrador exerce suas atividades, mas também esté

limitado por ela.”’

Foi concebida e aplicada como instrumento de combate a corrupg¢ao e ao
nepotismo, que vigoravam na administragdo patrimonialista, “caracteristica do
feudalismo e dos regimes absolutistas e déspotas, marcada pelo poder ilimitado do
soberano e pela confusdo entre a sua propriedade particular e o patriménio do
Estado (res publica).”™®

O modelo de administracdo publica burocratica foi inaugurado no Brasil no
governo de Getulio Vargas (1930-1945), com a criagdo do Departamento
Administrativo do Servigo Publico — DASP, pelo Decreto-lei n® 579, de 30 de julho
de 1938, que, diante da grande intervencao estatal no setor produtivo de bens e
servicos, buscou afastar as influéncias politico-partidarias na ocupagao de cargos
publicos, mediante selecao de funcionarios por concurso (sistema de mérito) e criacao

de cursos de aperfeigoamento em administragao publica.

A criacdo do DASP, baseada na teoria de Max Weber, visou combater a
ineficiéncia e organizar o servigo publico, mediante profissionalizacdo dos
funcionarios e organizagdo das reparticdes publicas, com a criagdo de uma “elite
técnica”, livre de influéncias politicas (clientelismo), com ingresso e carreira
definidos de forma impessoal. Essa nova elite técnica era responsavel pela tomada de
decisoes de forma centralizada, de acordo com a nova organizagdo da administragao
publica. Iniciava um novo modelo de administracao publica no Brasil, a burocracia

técnica, também denominada por “tecnoburocracia”. *°

2 SILVA, Claudio Eduardo Regis de Figueiredo e. Administracio Gerencial & Reforma Administrativa no Brasil. 1% ed.,
Curitiba: Jurua, 2002, p. 54.

# SILVA, Clatidio Eduardo Regis de Figueiredo e., 2008, Ibidem. p. 55.

¥ RABELO, Fernanda Lima. O DASP e o combate a ineficiéncia nos servigos puiblicos: a atuagio de uma elite técnica na
formacio do funcionalismo publico no Estado Novo (1937-1945). Revista Brasileira de Historia e Ciéncias Sociais. Vol. 3 n°
6, Dezembro de 2011. p- 132-133 Disponivel em:
<http://www.rbhcs.com/index_arquivos/Artigo.ODASPeocombateaineficiencianosservicospublicos.pdf>. Acesso em 19 de abril
de 2015.



24

O DASP foi presidido por seu idealizador, Luis Simodes Lopes, ex-
funcionario do Ministério da Agricultura e do gabinete da Presidéncia da Republica,
que liderou o processo de reforma administrativa no Estado Novo, o qual atribuia a
ineficiéncia do funcionalismo publico a sua mad formagdo, assim como a falta de
seriedade nos concursos publicos. Com a implementagao da reforma, que contou com
profissionais dotados de capacidade técnica para o desempenho de gestdo
administrativa, o DASP universalizou os procedimentos burocraticos, com novos
métodos e técnicas, além de organizar os or¢amentos e classificar os cargos e salarios.
30

O propdsito da reforma implementada pelo DASP baseou-se na premissa de
que uma estrutura mais burocratica e organizada, com corpo de funcionarios estaveis
e profissionalizados, tornaria administragdo publica impermedvel aos interesses
clientelistas. Assim, para a elite técnica que implantou a reforma burocratica, a
mentalidade do funcionalismo publico deveria mudar, mas isso s6 ocorreria com a
ado¢do da meritocracia para acesso aos cargos e padronizagdo dos procedimentos

administrativos, nos moldes Weberianos.*!

Conforme pontuado pela historiadora Fernanda Rabelo, “essa elite técnica
também se apropriava de teorias cientificas norte-americanas, o chamado ‘scientific
management’ ou administra¢do cientifica, teorias recentes a época de implantagdo
no Brasil.”, baseada no modelo machine de F. Taylor, segundo o qual a busca pela

eficiéncia estd na adogdo de normas rigidas que combatem a corrupgdo.”

Como a administracdo burocratica implantada na década de 1930 era
comandada por uma elite técnica, foi alvo de resisténcia do funcionalismo publico
federal, que se contrapunha ao papel centralizador do DASP e ao excesso de
formalismo nos procedimentos, além de ndo ter sido exitosa no combate ao
clientelismo. Como consequéncia, sofreu inumeras tentativas de reforma, por
intermédio de extin¢do e criagao de 6rgaos, como pela criacdo de estruturas paralelas

destinadas a flexibilizar o modelo burocratico vigente. **

*RABELO, Fernanda Lima. 2011, Ibidem, p. 134.
' RABELO, Fernanda Lima. 2011, Op. Cit, p. 135.

32 RABELO, Fernanda Lima. 2011, Ob. Cit, p. 135.
33 RABELO, Fernanda Lima. 2011, Ob. Cit, p. 140.
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Conforme assinalado por Portella:

Em que pesem as virtudes do modelo burocratico em termos
patrimonialistas, ndo se pode deixar de pontuar as suas deficiéncias,
decorrentes, sobretudo, da sobreposi¢do do formalismo aos interesses reais
da sociedade. Embora o modelo de rigidez formal sirva como protecio da
sociedade ante os detentores do poder politico no &mbito de uma estrutura
estatal reduzida, como no caso do Estado liberal, com o Estado social-
democratico as demandas sociais, politicas e econOmicas cresceram,
expondo as caréncias do modelo burocratico.**

Nesse contexto, a busca pela reducdo da rigidez do modelo foi latente nas
décadas de 1950 e 1960, especialmente no Governo Kubitschek, quando foram
instituidas intmeras comissdes de estudos destinadas a pela simplificagdo dos
procedimentos administrativos, como a Comissao da Simplificacdo Burocratica, que
se propunha a elaborar projetos direcionados para reformas globais e descentralizagao

de servicos.*

1.4. A reforma desenvolvimentista: Decreto-lei n° 200/67

A primeira reforma que visou flexibilizar o modelo burocratico centralizado
e sistematizar a estrutura da Administragdo Federal, para conferir maior dinamismo
operacional a determinadas atividades publica, foi implementada pelo Decreto-Lei n°
200, de 25/02/1967, durante o governo do General Castello Branco, que criou a
reparticdo horizontal da Administragdo Publica em direta e indireta, conforme
estabelecido em seu art. 4°.°°

A tentativa de modernizagao da Administracdo Publica pela descentralizagao
operada pela Reforma de 1967 representou o primeiro caminho para uma
administracdo menos formalista e mais gerencial, exercida com mecanismos de

controle e menos rigor burocratico. Como acentuado por Bresser Pereira, “No Brasil,

3#PORTELA. André. Nocdes gerais de Administracio Publica Direta e Indireta. In: DALARI, Adilson; NASCIMENTO,
Carlos; MARTINS, Ives Granda da Silva (Coord.). Tratado de Direito Administrativo. 2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p. 17-18.
35 BRASIL. Presidéncia da Republica. Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor de Reforma
do Aparelho do Estado. Brasilia-DF:1995. p. 19. Disponivel em:

<http://www .bresserpereira.org.br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2014.
¥BRASIL, Decreto-Lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967.

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios.

II - A Administragdo Indireta, que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propria:
a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) Fundagdes Publicas. (Alinea acrescida pela Lei n° 7.596, de 10/4/1987)
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a primeira administra¢do gerencial data de 1967 — muito antes de aflorarem as
» 37

ideias neoliberais, em consequéncia da crise do Estado

O Decreto-Lei n° 200/67, que permanece em vigor até a presente data, sofreu
inimeras alteracdes ao longo dos anos, mas manteve a divisao horizontalizada da
Administragdo Publica, com as expressdes Administracdo Publica direta e
Administragdo Publica indireta. Odete Medauar sustenta que a Reforma
Administrativa usou os respectivos termos para indicar a Administragdo centralizada e

Administracio descentralizada, respectivamente.”®

Observando que a descentralizagao da administragdao central nao foi apenas
para a administracdo indireta, visto que o Decreto n° 200/67 também tratou da
descentralizagdo de atividades que estavam da Administracdo Federal para as
unidades federadas, ou seja, para a propria Administracdo direta, verifica-se que
houve uma descentralizagdo da administragdo direta (federal) para propria
Administragdo direta.  Dessa forma, seria equivocado afirmar que o termo

administracao descentralizada teria sido utilizado para indicar administragao indireta.

O grande mote da Reforma de 1967 foi a descentralizacdo de atividades
publicas para a entdo criada Administracdo indireta, composta pelas autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista, com personalidade juridica
propria e atribuicdes especificas. As fundacdes publicas, entidades dotadas de
personalidade juridica de direito privado, foram acrescidas ao rol vinte anos depois,

pela Lei n°® 7.596, de 10/04/1987.

Embora o Decreto-Lei n® 200/67 também tenha tratado de descentralizacao
da Unido Federal para as unidades federadas (Estados, Municipio e Distrito Federal),
0 propdsito precipuo da respectiva Reforma foi impedir o crescimento desmesurado
da maquina administrativa central, por intermédio da execugdo descentralizada
(indireta) de determinadas atividades publicas pela iniciativa privada, como a

exploracio da atividade econdmica. *°

37 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e administragdo publica gerencial. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz
Carlos e SPINK, Peter (Org.). Gestiao do Setor Publico: Estratégia e estrutura para um novo Estado. 3. ed., Rio de Janeiro:
Fundagdo Getulio Vargas, 1998, p. 31.

3 MEDAUAR, Odete. 2013, Op. Cit., p. 63.

¥BRASIL, Decreto-Lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967.

Art. 10. A execugdo das atividades da Administragdo Federal devera ser amplamente descentralizada.
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Tal atribui¢do coube as empresas publicas e as sociedades de economia
mista, as quais foram definidas pela norma como entidades dotadas de personalidade
juridica de direito privado, para o desempenho de atividades de cunho econémico por
delegacdo de competéncia, mediante contrato ou concessdes, sem a rigidez

burocratica vigente, com patrimonio, estrutura administrativa e pessoal proprio.

4 \

Ja a Autarquia fora destinada a execuc¢ao de atividades tipicas da
Administragdo Publica que dependesse, para seu melhor funcionamento, de gestao
administrativa e financeira descentralizada. Todavia, embora a Autarquia componha
as entidades da Administracao indireta, por ser dotada de personalidade juridica de

direito publico ficou sujeita ao mesmo regime juridico da Administragao direta.

Pelo texto normativo do Decreto-Lei n° 200/67, observa-se que, ao transferir
a execucao de determinadas atividades publicas a Administracdo indireta, composta
por entidades com patrimdnio, pessoal e estrutura juridica propria, a descentralizacao
realizada ndo apenas deslocou a execugdo das atividades administrativas, mas também

seu eixo decisorio, conforme assevera Odete Medauar:

A descentralizagdo administrativa significa a transferéncia de poderes de
decisdo em matérias especificas a entes dotados de personalidade juridica
propria. Tais entes realizam, em nome proprio, atividades que, em
principio, tém as mesmas caracteristicas e os mesmos efeitos das
atividades administrativas estatais. A descentralizagdo administrativa
implica, assim, a transferéncia de atividade decisoria e ndo meramente

administrativa. *°
Esse deslocamento da execugdo da atividade e do seu poder decisorio para a
Administragdo indireta, com atribuicdes especificas, estabeleceu uma divisao
horizontal da Administragdao Publica (direta e indireta), sem controle hierarquico. Os
poderes centrais passaram a exercer apenas controle tutelar sobre os entes
descentralizados, o que ndo pode ser confundido com hierarquia, que pressupde uma

relacdo de subordinagio, inexistente entre a Administracdo Ptblica direta e indireta.*!

§ 1° A descentralizagdo serd posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administragao Federal, distinguindo-se claramente o nivel de dire¢do do de execugio;

b) da Administragdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c¢) da Administracdo Federal para a orbita privada, mediante contratos ou concessdes.

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenagao, supervisdo e controle e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administragdo procurara desobrigar-se da realizagdo material de tarefas
executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucdo indireta, mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada
suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos de execugao.

“OMEDAUAR, Odete. 2013, Op. Cit., p. 70-71.
“I MEDAUAR, Odete. 2013, Op. Cit., p. 72.
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A Reforma de 1967 criou e fortaleceu a Administragao Publica indireta, com
autonomia e carreira de profissionais de alto nivel, mas ndo representou nenhuma
mudancga para administracao direta, que manteve o modelo burocratico antecedente,
‘permitindo a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéncia na administragdo
indireta e formas arcaicas e ineficientes no plano da administra¢do direta ou

3y 142
central.

Como a Reforma de 1967 ndo conseguiu cumprir seu propdsito de impedir o
crescimento desmesurado da maquina publica, somado ao fato de que o desempenho
das empresas publicas e das sociedades de economia mista ndo teve o resultado

esperado”’, a necessidade de uma nova reforma voltou a ser tema da agenda politica.

1.5. Novas tentativas de modernizacio da Administracao Publica e o

retrocesso na Constituicao da Republica de 1988

Apos a Reforma implementada pelo Decreto-Lei n® 200/67, foram
apresentadas outras propostas de modernizagdo da Administragdo Publica, na busca
pela superacao do rigido modelo burocratico, que ainda regia a Administracao Publica
direta, bem como de refrear o crescimento estatal. Nos anos de 1970 foi criada a
Secretaria da Modernizagdo (SEMOR), que contou com o conhecimento de
administradores publicos, pds graduados no exterior, para tentar implantar técnicas de
gestao inovadoras na administracao publica federal, mormente na administracao de

recursos humanos.**

Em uma nova tentativa de implementar uma administragdo gerencial, em
1979 foi instituido o Programa Nacional de Desburocratizacao — PrND, pelo Decreto
n° 83.740, orientado e coordenado pelo Ministério da Desburocratizagdo, o qual teve
por objetivo a constru¢do de meios para melhoria do atendimento aos usuarios do

servico publico, mediante a redugdo e simplificacdo dos procedimentos.

“2BRASIL. Presidéncia da Repiblica. 1995, Op. Cit., p. 20.

# Conforme doutrina de Couto e Silva, os dirigentes das empresas piiblicas e das sociedades de economia eram tentados a abusar
da relativa liberdade que o regime preponderantemente privado lhes conferia, o qual ndo lhes obrigava a realizar procedimentos
licitatorios em suas contratagdes, nem tampouco concurso publico. Essa liberdade teria conduzido ao empreguismo e ao
favorecimento de correligiondrios. COUTO E SILVA, Almiro do. Os individuos e o Estado na realizagdo de tarefas publicas.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado, Porto Alegre (Cadernos de Direito Publico) v. 27, 2003. p. 200. Disponivel em <
http://www.pge.rs.gov.br/upload/revista_pge 57 sup.pdf> Acesso em: fev de 2015.

*BRASIL. Presidéncia da Repiblica, 1995, Op. Cit, p. 20.
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O Programa também objetivou conter o crescimento da maquina publica
federal, mormente da administracdo publica indireta, como a criacao indiscriminada
de empresas publicas estimulada pelo Decreto-Lei n° 200/67, por meio do Programa
Nacional de Desestatizagio.” No entanto, com o advindo da transicdo democratica
de 1985, que embora tenha representado uma grande vitoria para a sociedade civil,
houve o estancamento das ag¢des voltadas para a administragdo publica gerencial,

conforme pontuado por Bresser-Pereira:

As agdes rumo a uma administragdo publica gerencial sdo, entretanto,
paralisadas na transi¢do democratica de 1985 que, embora representasse
uma grande vitéria democratica, teve como um de seus custos mais
surpreendentes o loteamento dos cargos publicos da administragao indireta
e das delegacias dos ministérios nos Estados para os politicos dos partidos
vitoriosos. Um novo populismo patrimonialista surgia no pais. De outra
parte, a alta burocracia passava a ser acusada, principalmente pelas forgas
conservadoras, de ser a culpada da crise do Estado, na medida em que
favorecera seu crescimento excessivo. *¢

Como a transi¢ao democratica ocorreu em meio a uma crise do Estado, as
forgas democraticas conservadoras atribuiram a crise ao processo de descentralizagao
implantado pelo regime militar, por considerar que a alta burocracia favorecia o
crescimento excessivo do Estado. Como consequéncia desse entendimento, a
Constituicao de 1988 estendeu as entidades que compdem a Administracdo Publica
indireta as mesmas regras burocraticas que regem a Administragdo Pubica direta,
representando um retrocesso em relacdo a administracdo gerencial que vinha se

consolidando, de cunho mais flexivel.’

Na analise de Bresser-Pereira, embora possa ter havido distor¢des na
administracao descentralizada implementada pelo Decreto-Lei n® 200/67, geradas pela
excessiva autonomia dada as autarquias a as fundagdes publicas, que teria gerado
praticas patrimonialistas, clientelistas e fisiologicas, foi um equivoco considerar um
fracasso o processo de descentralizacdo como um todo. Esse retrocesso burocratico
“foi em parte uma reag¢do ao clientelismo que dominou o pais naqueles anos. Foi
também uma consequéncia de uma atitude defensiva da alta burocracia que,

. . . . . . . »” 48
sentindo-se injustamente acusada, decidiu defender-se de forma irracional.

45 BRASIL. Presidéncia da Reptblica, 1995, Op. Cit. p. 20.
46 BRASIL. Presidéncia da Repiiblica ,1995. Op. Cit., p. 21.
47 BRASIL. Presidéncia da Republica. 1995. Op. Cit. p. 21.
“8 BRASIL. Presidéncia da Republica. 1995. Op. Cit. p. 21.
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Ja na andlise de Christina Andrews e Alexander Kouzmin, citado por
Claudio Eduardo Figueiredo®, o fracasso das avancadas ideias consolidadas pelo
Decreto-Lei n° 200/67 ocorreu pela falta de controle social, tendo em vista que a

reforma foi implementada no periodo mais repressivo do regime militar.

Como resultado, o Poder Constituinte outorgou uma Constituicao
democratica que, embora tenha representado um grande progresso para o Estado
democratico de Direito, principalmente em relacao aos direitos sociais, retrocedeu em
termos de gestdo ao reafirmar os antigos ideais de administragdo publica burocratica,
abandonando a administragdao gerencial que vinha evoluindo ao longo dos anos, para

implantar mais controles burocraticos, tornando a maquina publica ainda maior.

1.6. O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado e o paradigma

gerencial

Diante da crise do Estado Social, os ideais de reforma ou reconstru¢ao do
Estado foi o lema universal dos anos 90, com o apoio dos Bancos Mundial e
Interamericano de Desenvolvimento, que priorizaram o0s empréstimo para

implementacio de reformas.”

No cenario nacional, diante da necessidade de reduzir os crescentes gastos
publicos gerados com a expansao da interven¢do econdmica e social do Estado, bem
como de ofertar servigos com maior eficiéncia e qualidade, o Brasil também foi
obrigado a repensar o modelo de sua inchada maquina publica, na busca por solugcdes
mais econdmicas e eficazes. Nesse contexto, buscou-se uma proposta de reforma
administrativa, a partir do reconhecimento de que o modelo intervencionista adotado

desviava o Estado de fung¢des precipuas, conforme destacado no Plano de Reforma:

Nos ultimos anos, assistimos em todo o mundo a um debate acalorado,
ainda longe de ser concluido, sobre o papel que o Estado deve
desempenhar na vida contemporanea e o grau de intervengdo que deve ter
na economia. No Brasil, o tema adquire relevancia particular, tendo em
vista que o Estado, em razdo do modelo de desenvolvimento adotado,
desviou-se de suas fung¢des precipuas para atuar com grande €nfase na
esfera produtiva. Essa maciga interferéncia do Estado no mercado
acarretou distor¢des crescentes, que se tornaram insustentaveis na década

de 90.°!

* SILVA, Claudio Eduardo Regis de Figueiredo, 2002. Op. Cit. p. 67.
50 BRASIL. Presidéncia da Reptiblica. 1997, Op. Cit., p. 17.
' BRASIL. Presidéncia da Republica. 1998, Op. Cit., p. 6.
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A exemplo das praticas adotadas por paises desenvolvidos nos anos de 1980,
como Gra-Bretanha, Nova Zelandia e Austréliasz, na década de 1990 o Brasil
empenhou-se na busca por redugcdo de custos e maior eficiéncia da atividade
administrativa, adotando solugdes de enxugamento do aparelho do Estado, como
redu¢do de pessoal, privatizagcdes e descentralizacdo de servigos proprios, por

intermédio de uma reforma do aparelho do Estado.

Como bem pontua Modesto, a reducao do aparelho do Estado enquanto
estrutura burocratica nao se confunde com o papel do Estado enquanto instituicdo
social que, ao contrario, continuou crescendo, “ampliando continuamente sua

"3 Dessa forma, como a

interveng¢do nos dominios do ‘mundo da vida’(Habermas)
adogdo de solugdes para o enxugamento do Estado refere-se ao seu aparelho e ndo as
suas funcodes, nao trata-se de diminuicdo do Estado, mas sim de delimitacao do
tamanho de sua maquina burocratica, na busca por reducao de custo e maior resultado

(eficiéncia) na prestagdes dos servigos sociais garantidos constitucionalmente.

A obtengdo de resultados no desempenho das funcdes estatais, ou seja, a
eficiéncia na prestagcdo dos servicos publicos, mormente os bens e servicos
assegurados constitucionalmente, como educacdo e satde, passou a ser uma
necessidade que vai além do cumprimento da lei em sentido instrumental.™ A

sociedade passou a exigir que os servigos sejam ofertados de forma eficiente.

Nesse contexto, em 1995 fora idealizado um Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, concebido pelo entdo Ministério da Administragdo Publica
Federal e Reforma do Estado, o qual teve por objetivo precipuo o aumento da
governanga estatal, compreendida como sua capacidade de implementar politicas

publicas de forma eficiente. >

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, 2009, Op. Cit., p. 217.

* MODESTO, Paulo. Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia: Revista do Servico Piiblico, Brasilia, Ano 51, n.
2, abr/jun, p. 105, 2000. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_18/Artigos/art_paulomo.htm>
Acesso em: 05/01/2015.

* GROISMAN, Enrique I. Crisis y Actualidade Del Derecho Administrativo Econémico, Revista del Derecho Industrial, vol.
42, set., 1992, p. 894. Disponivel em: < http://catalogo.ulima.edu.pe/uhtbin/cgisirsi.exe/E0QDgbIIfR/0/28750066/9> Acesso
em: 07 de janeiro de 2015.

* BRASIL. Presidéncia da Republica,1995. Op Cit., p. 11
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Para reforgar essa almejada governanca estatal, o Plano Diretor delineou uma
redefini¢do do papel do Estado, o qual deixa de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econdmico e social pela via de producdo de bens e servigos, com o

proposito de fortalecer-se na fungdo de promotor e regulador desse desenvolvimento.
56

Esse novo Estado regulador e promotor baseou-se no paradigma gerencial®’,
a partir da constatacdo de que o modelo burocratico, de suma importancia no Estado
liberal - mormente no combate a corrup¢ao e ao nepotismo patrimonialista, revelou-se
rigido, lento e ineficiente diante do crescimento do aparelho estatal. Essa ineficiéncia
da administracdo publica burocratica foi justificada pelo Plano de Reforma por
concentrar-se no controle de processos, ou seja, em si mesmo, em detrimento dos

resultados de sua atuac¢io e missdo bésica, que ¢ o atendimento do cidado.*®

O Plano de Reforma reconheceu a importancia da administragdo publica
burocratica no Estado liberal (segunda metade do século XIX), para o necessario
rompimento do paradigma da administragdo patrimonialista, quando o aparelho do
Estado funcionava como extensdao do poder do soberano, sem distingdo entre a res

publica e a res principis, gerando um ambiente propicio a corrup¢do.”’

No entanto, com o crescimento da maquina publica em razao do alargamento
de suas fungdes constitucionais, as normas para seu controle acompanharam esse
crescimento. Por consequéncia, para o cumprimento e aplicagdo de toda norma que
foi editada ao longo dos anos, foi necessario um correspondente crescimento de
pessoal. Logo, o foco da Administracao Publica foi desviado para as atividades meio,
ou seja, para o controle processualistico. Como consequéncia, a atividade fim, que é
o resultado do servigo prestado, ficou em segundo plano, perdendo o foco no cidadao

usuario.

6 BRASIL. Presidéncia da Republica,1995. Op Cit., p. 12

%7 Segundo o idealizador da reforma, o entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, o termo “administragio gerencial” fora
inspirado na gestdo de empresas privadas, porque adota autonomia com responsabilizagdo. Nesse sentido, o objetivo foi dotar os
orgaos publicos de maior autonomia, mas também exigir mais responsabilidade, como estratégia para obter mais eficiéncia e
qualidade na prestagdo dos servigos publicos. (BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Construindo o Estado republicano:
Democracia e reforma da gestido publica. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009, p. 253)

* BRASIL. Presidéncia da Republica, 1995. Ob. Cit., p. 13.
% BRASIL. Presidéncia da Republica, 1995. Ob. Cit., p. 15.
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Pelo contexto histdrico, verifica-se que o problema da ineficiéncia dos
servicos publicos ndo foi gerado pela burocracia em si, mas sim pelas disfungdes que
esta sofrera ao longo da historia, gerando um anacronismo do modelo burocratico, em
razao da mutacao da propria administragao publica, frente as novas demandas sociais

garantidas constitucionalmente.

A falta de mecanismos que permitam que a sociedade exerca algum controle
sobre a burocracia foi um fatores que os criticos apontaram como uma de suas
disfungdes. A racionalidade elaborada, parte do pressuposto de que se a burocracia
esta voltada para prestacdo de servigos aos cidadaos, estes devem dispor de algum
meio de controle direto sobre a mesma, nao devendo sua participagdo restringir-se ao
exercicio do voto.”” Logo, se os arranjos institucionais ndo dispde de meios para o
exercicio do controle social, a burocracia volta-se para si mesma, em vez de voltar-se
para o cidadao-usudrio, ou seja, para a qualidade do resultado dos servigos prestados a

populagdo.

Diante da necessidade de aumentar a qualidade e reduzir os custos dos
servicos publicos, emerge a administragao publica gerencial, como uma nova cultura
institucional que, fundamentalmente, difere da administragdo burocratica tradicional
por concentrar-se nos resultados dos servigos ofertados a populagdo, mediante
autonomia do administrador na gestdo dos recursos humanos, materiais e financeiros
com maior flexibilidade de gestdo, deslocando a énfase dos procedimentos (meios)

para os resultados (fins). ¢!

A proposta de reforma tragou um diagnoéstico acerca da crise do Estado em
todas as suas facetas, tendo por desafio a superacdo da crise econdémica e a
consolidagdo democratica no Pais. Assim, envolveu quatro principais problemas,
interdependentes que deveriam ser enfrentados, definidos por seus idealizadores
como: (a) a delimitagdo do tamanho do Estado; (b) a redefini¢cao do papel regulador
do Estado; (c) a recuperagao da capacidade financeira administrativa e (d) o aumento

da governabilidade.*

% PRZEWORSKI, Adam. Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agente x principal. In: BRESSER-PEREIRA, Luiz
Carlos e SPINK, Peter (Org.). Reforma do Estado e administrag@o ptblica gerencial. 3. ed., Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio
Vargas, 1998, p. 60.

' BRASIL. Presidéncia da Republica,1995. Op. Cit., p. 16.

2 BRASIL Presidéncia da Republica,1995. Op. Cit., p. 7.
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Na questdo da delimitagdo da maquina estatal, o Plano de Reforma do
Aparelho do Estado contemplou trés estratégias: (1) a “publicizagdao” das atividades
proprias nao-exclusivas do Estado (servigos sociais e cientificos); (2) a “privatizacao”
da produgdo de bens e servicos para o mercado; e (3) a “terceirizagao” das atividades

auxiliares, considerada de meio.®

Pelo seguinte quadro exposto no Plano de Reforma verifica-se que, de acordo
com as estratégias definidas, as atividades exclusivas do Estado continuam sob o seu
dominio direto, como: legislar, julgar, manter a ordem, garantir a defesa nacional,
representar o pais internacionalmente, arrecadar, regulamentar atividades econdmicas
e fiscalizar o cumprimento da lei. Outras atividades oriundas do Estado Social,
relacionadas a formulagdo de politicas nas areas econOmicas e social, também
permanecem dentro do Estado. Sao atividades que o Estado detém o monopdlio, ou

seja, € o0 unico que tem competéncia constitucional para realizar.

Atividades Producio de
. Servicos Sociais e .
Exclusivas de T Bens e Servicos
Cientificos
Estado p/ Mercado
E E
Atividades ESTADO =5 2
Principais (Core) | Enquanto Pessoal = é.
S S
& o
5 3
\l/ o \I' ©
Atividades tercerizacao
Auxiliares

Figura 1: Delimitacio da Area de Atuaciio do Estado

Conforme sustenta Bresser-Pereira, além dessas atividades exclusivas, o
Estado alberga outras atividades sociais e cientificas, como satde, educacao, cultura e
pesquisa cientifica, que ndo sdo monopolio estatal. Ao contrario, sdo atividades
competitivas constitucionalmente, as quais o Estado ndo consegue garantir de forma

universal, embora garanta importante parte de seu financiamento.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. 1997. Op. Cit. p. 18
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No meio, entre as atividades exclusivas do Estado e a produgdo de bens e
servicos para o mercado, temos hoje, dentro do Estado, uma série de
atividades na area social e cientifica que ndo lhe sdo exclusivas, que ndo
envolve o poder do Estado. Incluem-se nessa categoria as escolas, as
universidades, os centros de pesquisa cientifica e tecnoldgica, as creches,
os ambulatorios, os hospitais, entidades de assisténcia aos carentes,
principalmente aos menores ¢ aos velhos, os museus, as orquestras
sinfonicas, as oficinas de arte, as emissoras de radio e televisdo educativa
ou cultura etc. Se o seu financiamento, em grandes propor¢des, € uma
atividade exclusiva do Estado — seria dificil garantir a educagdo
fundamental gratuita ou saude de forma universal, contando com a
caridade publica -, sua execugdo definitivamente ndo o é. Pelo contrario,
estas sdo atividades competitivas, que podem ser controladas nido apenas
pela administragdo publica gerencial, mas também, e principalmente, pelo
controle social e da constitui¢do de quase-mercados. **

Constatando que as atividades sociais, culturais e cientificas ndo sao
monopodlio estatal, Bresser-Pereira preconiza que, por serem, em grande parte,
subsidiadas pelo Estado e, também, mantidas com doagdo voluntaria da sociedade,
ndo devem estar voltadas para o lucro privado, nem tampouco permanecer

integralmente no Ambito da estrutura Estatal, embora caiba a este financia-las. *°

Nesse contexto, reconhecendo que entre o setor publico e o privado existe o
terceiro setor, composto pela organizagao voluntaria da propria sociedade, destinado a
promocgado de atividades proprias do Estado, como as de cunho social, cultural e
cientificas, essas entidades sao tratadas pela Reforma como publicas ndo estatais. Sao
consideradas “publicas” por ndo ostentarem fins lucrativos e pertencer a propria
coletividade, bem como sdo “ndo estatais” por ostentarem natureza juridica de direito

privado.

Desse raciocinio emerge no Plano de Reforma a estratégia da “publicizagdo”,
pelo qual foi concebida a transferéncia de atividades proprias do Estado para o setor
publico ndo estatal, o terceiro setor. Conforme esclarece Bresser-Pereira (1998), a
palavra publicizagdo foi criada para distinguir este processo de reforma do processo

o~ 66
de privatizagdo.

* BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania: a reforma gerencial brasileira na perspectiva
internacional. Sdo Paulo: Editora 34; Brasilia: Escola Nacional de Administragdo Publica, 1998. p. 98-99.

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 1998. Ibidem p. 99.

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 1998. Ibidem p. 99.
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Das trés estratégias adotadas pelo Plano de Reforma para delimitagao do
tamanho do Estado (publicizagdo, privatizagdo e terceirizagdo), o presente trabalho
limitar-se-4 a analise da estratégia da publicizacdo, da qual se originou o Projeto de
Organizagdes Sociais, como uma das ferramentas para alcance da eficiéncia na

prestacao de servigos publicos sociais.

1.7. O principio da eficiéncia na administracio de resultados: A Emenda

Constitucional n° 19/1998

Um dos resultados da gestdo publica brasileira de 1995 foi a inser¢dao do
principio da eficiéncia no rol de principios constitucionais basicos que Administracao
Publica esta obrigada a obedecer, por intermédio da Emenda Constitucional n® 19 de
04 de junho de 1998, que teve por objetivo tornar a Constituigdo de 1988 compativel
com a reforma. Conforme esclarecido por Bresser Pereira, a reforma da gestdo
publica, implementada pelo Plano Diretor de Reforma do Estado, ndo se confunde

com a “reforma administrativa” da Emenda Constitucional.

A emenda constitucional constituiu uma parte importante da reforma da
gestdo publica porque, além de criar as condi¢des juridicas e estabelecer
alguns principios basicos para a reforma, estimulou um debate nacional
que acabou por modificar as concepgdes burocraticas brasileiras sobre a
administragio publica.®’

Como o objetivo central da administracdo publica gerencial foi imprimir
mais eficiéncia e responsabiliza¢cdo na organizagdo do Estado, a inser¢do do principio
da eficiéncia no texto constitucional representou essa nova concepc¢ao de gestdo.
Contudo, gerou, no campo doutrinario, uma grande polémica acerca de sua
redundancia ou desnecessidade, uma vez que a Administragdo Pubica ja estaria

obrigada a agir com eficiéncia.

Conforme pontuado por Meirelles,®® o dever da administragdo ptblica de
agir com eficiéncia ja restava consagrado no ordenamento juridico patrio, por
intermédio da Reforma Administrativa Federal do Decreto-lei n® 200/67, que exigia
eficiéncia administrativa da Administracdo Indireta (art. 26, III), bem como

eficiéncia do servidor no desempenho dos encargos que lhe competem (art. 100).

” BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, 2009, Op. Cit. p. 249.
 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36. ed., Sdo Paulo: Malheiros, , 2010, p.108.
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No ambito constitucional, também em critica a redundancia da inser¢ao da
eficiéncia no rol de principios constitucionais, Modesto® e Leal”®, destacaram
que o dever de eficiéncia também j& encontrava-se previsto no diploma de 1988 em
diversas passagens, como no art. 74, inciso II, que impde como uma das finalidades
do controle interno dos trés Poderes, além da comprovagado de legalidade, a avaliagao
dos resultados quanto a eficacia eficiéncia da gestdo orcamentéaria financeira e
patrimonial. No mesmo sentido, o art. 70 conferiu ao Tribunal de Contas
competéncia para exercer a fiscalizagdo que lhe cabe nao apenas a luz da legalidade e
legitimidade, mas também quanto a “economicidade”, que exige a otimizagao dos

recursos para obtengao do melhor resultado possivel, ou seja, eficiéncia.

Para Modesto ’', a insercdo da eficiéncia no rol principiologico da
Constitui¢ao da Republica fora desnecessaria e redundante, tendo em vista que a
eficiéncia ¢ uma das faces da propria legalidade, ou seja, a observancia ao principio
da legalidade ndo se exaure no cumprimento dos ditames da lei, sendo exigivel
também o cumprimento do aspecto material, através da comprovacao de que a

atuacdo da administracao foi desempenhada de forma eficiente.

Também em critica ao principio inaugurado, Lucia Valle Figueiredo pontuou
que, como sempre coube a Administragdo Publica agir com eficiéncia, a inser¢cao do
principio no texto constitucional nao representou nenhuma novidade substancial, mas
sim uma justificativa dos reformistas para a instauracdo do novo conceito de
Administra¢do Gerencial.”?

Nao obstante as consideragdes doutrinarias acerca da redundancia de erigir a
eficiéncia a condi¢ao de principio constitucional, por ser inerente ao exercicio da
propria funcdo administrativa, ao ser inserido na condi¢do de principio da Carta
Magna, a eficiéncia, além de assumir um novo status com superioridade hierarquica,
passou a representar ndo apenas uma ordem constitucional, mas sua vontade precipua,

que transcende seu valor filoséfico, sendo dotado de for¢ca normativa.

6 MODESTO, Paulo. 2000. Op. Cit, p. 108.

" LEAL, Fernando. Propostas para uma Abordagem Teérico-Metodoldgico do Dever Constitucional de Eficiéncia. Revista
Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico., n. 15,
ago./set./out., 2008. Disponivel em: < http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-15-AGOSTO-2008-
FERNANDO%20LEAL.pdf >. Acesso em: 17 de janeiro de 2015.

71 MODESTO, Paulo., 2000. Op. Cit. p. 110.

72 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 63.
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Ana Paula de Barcellos, ressalvando a forga dos principios constitucionais,
dissertou que “(...) sob a forma de normas-principios, os valores passaram a ser nao
apenas filosoficamente — como se esperava que sempre tivessem sido — mas também

»73 " Nesse sentido, a

juridicamente as ideias centrais das cartas constitucionais.
eficiéncia, enquanto principio constitucional, passou a ser, além de um dever que deve
ser obedecido pela Administragdo Publica, uma diretriz, ou seja, uma vontade central
da Constituicio, com for¢a normativa que permite, inclusive, que sua eficacia '* seja

exigida judicialmente.

Quanto ao conceito, ha uma multiplicidade de nogdes e conceitos
independentes sobre o mesmo instituto. Para Modesto””, o principio da eficiéncia
pode ser compreendido em duas dimensdes, sendo a primeira relacionada a
economicidade, por intermédio da melhor relacdo custo-beneficio, ou seja, o alcance
do melhor resultado ao menor custo possivel. Ja a segunda dimensdo decorre da
qualidade da acdao administrativa, aferida por resultados satisfatorios. Por essa

premissa, define o seguinte conceito acerca do principio da eficiéncia:

a exigéncia juridica, imposta & administragdo publica e aqueles que lhes
fazem as vezes ou simplesmente recebem recursos publicos vinculados de
subven¢do ou fomento, de atuacdo idonea, econOmica e satisfatoria na
realizacdo das finalidades publicas que lhe forem confiadas por lei ou por
ato ou contrato de direito piblico.”®

Fernando Leal ”’

, numa abordagem tedrico-metodoldgica do dever
constitucional de eficiéncia, também interpreta o principio da eficiéncia em sua dupla
dimensao, sendo a primeira pertinente a economicidade e a segunda a satisfacao dos
fins buscado pelo agente. No entanto, sustenta que embora a eficiéncia em sua
interpretagdo tradicional pressuponha a economicidade, seu carater substantivo reside
no alcance dos fins, ou seja, da forma como a Administracao deve agir na busca pelo

melhor resultado.

7 BARCELLOS, Ana Paula de. A Eficicia Juridica dos Principios Constitucionais: O principio da dignidade da pessoa
humana. 3 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2011.

7 Para Konrad Hesse, em “A Forca Normativa da Constituigdo”, a eficacia da Constitui¢do juridica significa a coincidéncia de
realidade e norma, como um limite hipotético extremo, uma vez que sempre existird um tensdo entre a norma estatica e racional e
a realidade fluida e irracional. (p. 10)

7S MODESTO, Paulo., 2000. Op. Cit., p. 113.

76 MODESTO, Paulo., 2000. Op. Cit., p. 114.

"7 LEAL, Fernando. 2008. Op. Cit.p.5¢12.
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Nesse sentido, sendo o alcance do resultado a esséncia do principio da
eficiéncia, o Doutrinador pondera, por consectario 1dgico, que o fator custo ¢ relativo,
pois a op¢ao mais econdmica nem sempre pode representar a mais eficiente. Logo,
define, como postulado que “o dever de eficiéncia rege a relagdo entre meios e fins a
partir da andlise (i) do custo do meio e (ii) de sua qualidade para atingir a finalidade
visada.” .

Nessa relacao entre meios e fins para alcance da eficiéncia, ha um necessario
exame de proporcionalidade que deve ser realizado, pela analise de seus elementos:
adequacdo e necessidade. O meio eleito para a realizacdo de determinado fim deve
ser capaz de atingi-lo para que seja considerado adequado. Além de ser o mais apto
(adequado) ao alcance da finalidade, o meio deve ser o menos restritivo (necessario) e
suas vantagens maiores que as desvantagens, revelando-se a melhor via o alcance da

eficiéncia.

Também compreendendo que a eficiéncia ndo esta restrita a economicidade
com a maximiza¢ao do lucro, Aragdo sustenta que a eficiéncia corresponde ao
“melhor exercicio das missoes de interesse coletivo que incube ao Estado, que de
deve obter a maior realizagdo pratica possivel das finalidades do ordenamento
Jjuridico, com o menor dénus possiveis.”*’ Assim, sustenta que o principio da
eficiéncia, além de ndo mitigar nem tampouco ponderar o principio da legalidade,
trouxe a0 mesmo uma nova condi¢do, ou seja, que as normas sejam cumpridas com
eficiéncia. Nao basta que a administragdo cumpra as leis, € preciso que, acima de
tudo, elas sejam eficientes, que atinjam o resultado que se propdem. E a legalidade

finalistica.

Numa outra vertente, Cintra do Amaral, recorrendo a ciéncia da
administracao, sustenta que eficiéncia difere de eficicia e, portanto, enquanto a

eficiéncia esta relacionada aos meios, a eficacia refere-se aos fins, ou seja, aos

" LEAL, Fernando. 2008. Op. Cit. p. 13.

79 Para Fernando Leal a analise se a via eleita é a mais vantajosa para alcance da eficiéncia é um exame de
proporcionalidade em sentido estrito. LEAL, Fernando, 2008. Op. Cit. 14.

% ARAGAO, Alexandre Santos. O Principio da Eficiéncia. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico,
Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 4, nov./dez. 2005, jan. 2006. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-4-NOVEMBRO-2005-ALEXANDRE%20ARAGAQ.pdf >. Acesso em: 16 de
novembro de 2014.
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resultados. Na esteira desse raciocinio, constatando que tal distingao também existe
na doutrina do direito civilista, ao distinguir obrigagdes de meio e de resultado,
Amaral conclui que “o principio da eficiéncia contido no caput do art. 37 da

. . ~ N ~ . ~ . » 81
Constituigdo refere-se a nogdo de obrigagoes de meio.

O entendimento acima em muito difere da Administragcdo de Gerencial
pautada em resultado que originou o principio da eficiéncia. A obrigacao de meio da
Administragdo Publica no cumprimento de seus atos reside no principio da legalidade,
como o dever de observancia as normas legais em vigor. Por seu turno, a eficiéncia é

a obrigacao de resultado pelo meio mais adequado e necessario ao seu alcance.

Embora a positivacdo da eficiéncia ndo tenha representado uma inovagao
juridica como sustentado por muitos doutrinadores, sua importancia foi significativa
para representar o novo modelo de administragdo gerencial implementado pela
reforma da gestdo publica de 1995, que teve por pressuposto o alcance de maior

eficiéncia na atividade publica.

Nesse sentido, se o pais passou por uma reforma administrativa, que valorou
o instituto da eficiéncia como espinha dorsal do modelo inaugurado, a inser¢do do
mesmo na Carta Magna como principio consolidou os fatores reais de poder

dominantes no periodo, ganhando for¢a normativa constitucional propria.

1.8. O Projeto de Organizacodes Sociais

Na busca pela melhora da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos,
orientado-os para o cidaddo-cliente em vez de manté-los orientados para a burocracia,
a publicizacdo dos servigos proprios ndo-exclusivos do Estado revelou-se como a
estratégia central da reforma da gestdo publica, tendo ensejado o Projeto de
Organizagdes Sociais, pelo qual o Estado deixa de prestar diretamente os servicos
sociais e cientificos, os quais passam a ser executados por entidades publicas nao

estatais.

¥ AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. O Principio da Eficiéncia no Direito Administrativo. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, CAJ — Centro de Atualizagdo Juridica, n. 13, jun-ago, 2002. Disponivel em: <

http://direitopublico.com.br/pdf 14/DIALOGO-JURIDICO-14-JUNHO-AGOSTO-2002-ANTONIO-CARLOS-CINTRA-
AMARAL.pdf >. Acesso em: 16 de novembro 2014.
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A idéia, em termos de reforma, é transformar os servigos sociais e
cientificos prestados diretamente pelo Estado em entidades de servigo
quase-estatais ou publicas ndo-estatais de um tipo especial, que fardo parte
do orcamento do Estado mas ndo do aparelho do Estado, e portanto nio

empregardo servidores publicos estatutarios.  Proponho chamar tais

R S © e 82
institui¢cdes de “Organizagdes Sociais”.

Assim, por intermédio de um processo de “publicizacao”, definido pelos
reformistas como a produgdo de bens ou servigos nao-exclusivos do Estado pela
propria sociedade organizada, os servigos sociais € cientificos sdo transferidos para
entidades sem fins lucrativos, qualificadas como Organizacdes Sociais pelo Poder

Executivo, mas subsidiadas e controladas pelo Estado.

O Projeto de Organizacdes Sociais partiu da constatagdo de existéncia, no
seio da sociedade civil organizada, de institui¢des sem fins lucrativos, destinadas e
vocacionadas ao desenvolvimento de atividades proprias do Estado. Destarte, embora
pela dicotomia classica do direito essas institui¢des sejam classificadas como pessoas
juridicas de direito privado, por seus fins de natureza eminentemente publicos, foram

classificadas pelos reformistas como instituicdes publicas ndo estatais.

Essas institui¢des, que compdem o terceiro setor, sdo fundacdes e
associacoes sem fins lucrativos, que nascem da organizagdo da propria sociedade civil
para atendimento do interesse publico. Dessa forma, sdo despidas de propriedade, ou
seja, nao sao de propriedade privada nem tampouco de propriedade publica,

pertencem a sociedade®.

Considerando a capacidade que tais instituigdes sem fins lucrativos
desenvolvem na execucao de servigos publicos, somada ao flexivel regime juridico de
direito privado que ostentam, vislumbrou-se o fomento das mesmas, por intermédio
de uma parceria entre Estado e sociedade, em busca do aumento de eficiéncia nas
prestacao dos servigos ofertados a populagdo, a um custo menor, conforme ressaltado

no Projeto:

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 2009, Op. Cit., p. 317
¥ BRASIL. Presidéncia da Republica,1998. Op. Cit., p. 10.
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Na condi¢do de entidades de direito privado, as Organizagdes Sociais
tenderdo a assimilar caracteristicas de gestdo cada vez mais proximas das
praticadas no setor privado, o que devera representar, entre outras
vantagens: a contratagdo de pessoal nas condi¢des de mercado; a adogdo de
normas proprias para compras ¢ contratos; e ampla flexibilidade na

execucdo do seu orgamento. 84
Pelo modelo proposto, o Estado deixa de executar diretamente os servigos
sociais para assumir uma posicdo de promotor dos mesmos, subsidiando-os e
controlando-os. As fungdes burocraticas inerentes a prestagao dos servigos publicos
sdo transferidas as institui¢des previamente qualificadas como organizagdes sociais,
que as desenvolve com a flexibilidade do regime juridico privado, passando o Estado
a assumir uma fung¢do gerencial, de financiamento e controle, conforme delineado no

Projeto de Organizagdes Sociais:

Por meio de um programa de publicizacdo, transfere-se para o setor
publico ndo-estatal, o denominado terceiro setor, a producdo dos servigos
competitivos ou ndo-exclusivos de Estado, estabelecendo-se um sistema de
parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e controle.

Desse modo, o Estado abandona o papel de executor ou prestador direto de
servi¢os, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou
promotor destes, principalmente dos servigos sociais, como educagdo e
saude, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano. Como promotor desses
servi¢os o Estado continuara a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, o

controle social direto e a participagdo da sociedade. 85

Assim, na busca pela eficiéncia na prestagao de servicos sociais e cientificos,
o foco no procedimento burocratico ¢ desviado para o procedimento gerencial,
visando a melhoria continua dos servigos ofertados. Enquanto no Estado burocratico
o aparato estatal estd voltado, de forma preponderante, para as atividades de meio, no
Estado gerencial o alcance da finalidade, ou seja, o resultado alcancado na prestagao

dos servigos sociais passa a ser a principal preocupacao da Administracao Publica.

Nao se trata de demissao do Estado em relagdo as suas fung¢des, nem
tampouco de terceirizagdo, pois o prestador dos servicos ofertados a sociedade
continua sendo o Poder Publico, mas de forma gerencial, subsidiando, definindo e
controlando os resultados alcangados, enquanto a gestdo burocratica inerente ao

funcionamento do servigos fica a cargo da organizacgao social contratada.

84 BRASIL. Presidéncia da Republica. 1998. Op. Cit., p. 14.
% BRASIL. Presidéncia da Reptiblica. 1998. Op. Cit., p. 8.
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Para instrumentalizar essa parceria foi concebido o “contrato de gestao”, que
objetiva a transferéncia da producdo de servicos publicos nao-exclusivos as
organizagdes sociais, como 0 ensino, a pesquisa cientifica, o desenvolvimento
tecnologico, a protecdo e preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude, mediante
o estabelecimento de metas a serem perseguidas pela institui¢ao contratada e rigoroso

controle de resultados pela Administracao Publica contratante.

O projeto previu, ainda, que na execucao do contrato de gestdo as
organizagdes sociais, compreendidas como verdadeiras instituicdes publicas, por
serem destinadas ao desempenho de atividades de interesse publico, estao obrigadas a
observancia dos principios norteadores da Administragdo Publica como o da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da economicidade.
Essa observancia, contudo, ndo importa em sujeicdo ao sistema normativo proprio da
Administragdao Pubica, tendo em vista que tais instituigdes ostentam natureza juridica

de direito privado.

Com a celebragao do contrato de gestdo, as entidades qualificadas como
Organizagao Social pelo Poder Publico assumem os servigos publicos que estejam
sendo executados no ambito estatal, visando lograr maior autonomia e flexibilidade na

execucao dos mesmos, mediante mecanismos de controle interno, externo ¢ social.

Como mecanismo de controle social foi previsto no referido Projeto o
estabelecimento de um conselho de administragdo de deliberagdo maxima, no ambito
da estrutura organizacional da instituicdo, composto em sua maioria por membros
representantes da administragcdo publica, assim como da sociedade civil, com poderes

de participagdo na formulagdo e na avaliacdo do desempenho da organizagao social.

(...) lograr um maior foco o cidaddo-usudrio e um maior controle social
direto desses servigos por parte da sociedade, por meio dos seus conselhos
de administragdo. Mais amplamente, fortalecer praticas de adogdo de
mecanismos que privilegiem a participagdo da sociedade tanto na
formulagdo, quanto na avaliagdo do desempenho da organizagdo social,

s . . 86
viabilizando o controle social.

% BRASIL. Presidéncia da Republica, 1998. Op. Cit., p.10.
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Também foi previsto um rigoroso sistema de controle fisico-financeiro pelo
orgdo ou entidade supervisora da area, por intermédio de comissdo de avaliagdo,
composta por especialistas de notoria capacidade e adequada qualificagdo, cabendo a
mesma dar ciéncia de qualquer irregularidade verificada na utilizacdo de recursos

publicos ao Tribunal de Contas da Unido e, se for o caso, ao Ministério Publico.

No ambito legislativo, o modelo de organizacdes sociais foi editado na
Medida Provisoria n® 1.591, em 9 de outubro de 1997, reeditada sete vezes. Em 28 de
abril de 1998 a Medida Provisoria foi estabelecida como Projeto de Conversao de Lei

n° 10¥, o qual foi convertido integralmente na Lei n°® 9.637, em 15 de maio de 1998.

A Lein°® 9.637/98, que instituiu e regulamentou o modelo juridico-normativo
das Organizagdes Sociais no ambito da Unido Federal e criou do Plano Nacional de
Publicizagdo, entre outros dispositivos, previu a formagdo de parcerias entre a
sociedade civil organizada e a Administracao Publica, buscando reduzir as disfuncdes
operacionais do Estado e maximizar os resultados esperados, mediante a prestacdao de

servicos coletivos com eficiéncia.™

Essa parceria, que representa uma mudanca de paradigma na forma de
gerenciar o aparelho do Estado em suas fungdes sociais, passando de uma
administracdo burocratica, com énfase nos processos, para uma administracdo
gerencial, com foco nos resultados, gera para o Direito Administrativo a necessidade
de reinterpretacdo de conceitos classicos, a luz da nova realidade, especialmente no

que se refere aos controles.

%7 Conforme levantado por Alexandre Veronese, foram apresentadas 10 (dez) emendas modificativas e aditivas ao Projeto de
Conversao de Lei, tendo todas sido integralmente rejeitadas.

% Embora as organizagdes sociais tenham sido inseridas no ordenamento juridico pela Lei n® 9.637/1998 durante o Governo
Fernando Henrique Cardoso, no Governo Fernando Collor de Mello foi promovida medida semelhante a publicizagdo, com a
edicdo da Lei Federal n® 8.246 /1991, que extinguiu a Fundagdo das Pioneiras Sociais que administrava hospitais federais, entre
eles o Sarah Kubitschek, transferindo a administragdo da rede para o Servigo Social Autdnomo Associagdo Pioneiras Sociais,
mediante celebragdo de contrato de gestdo da entidade com a Unido. BRASIL. Tribunal de Constas da Unido, Acérddo n°® 3.239-
47/2013-P (TC n° 018.739/2012-1), Relator Walton Alencar Rodrigues. Brasilia, Sessdo Plenaria de 27 de novembro de 2013, p
4.
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CAPITULO II

A CONSTITUCIONALIDADE DO MODELO DE ORGANIZACOES SOCIAIS

2.1. A Acio Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923/1998-DF

Como prevé a transferéncia de servigos publicos ndo exclusivos para o setor
“publico ndo estatal”, especialmente para entidades qualificadas como organizagdes
sociais que absorvem as atividades proprias da Administragdo Publica, a Lei n°
9.637/1998 foi alvo de muitas criticas quanto a sua constitucionalidade, mormente por
versar sobre transferéncia de atividade fim do Estado a entidades de interesses social,

regidas pelo direito privado, entre outras questdes.

A oposi¢ao vencida no processo legislativo, entdo representada pelo Partido
dos Trabalhadores (PT) e pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT), promoveu a
Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.923-5, em 1°.12.1998, insurgindo-se contra
o novo modelo de execugdo de atividades publicas por organizagdes sociais, bem
como contra o inciso XXIV do art. 24 da Lei 8.666/93, com a redacdo dada pelo art.
1° da Lei 9.648/98, que autoriza a celebragdao de contratos de prestacao de servigcos
com organizagdes sociais, por dispensa de licitacdo. Os autores da ADI alegram, em

suma, que o novo diploma legal teria incorrido nas seguintes violagoes:

1) ofensa ao dever de prestagdo direta de servigos publicos de saude,
educagdo, protecao ao meio ambiente, patrimonio historico e acesso a ciéncia, pois a
Lei n® 9.637/98 configuraria substitui¢ao da atuagdao do Poder Publico pelo particular,
com o Unico proposito de escapar do regime juridico de direito publico (CF, artigos

23,196,197,199, § 1°, 205, 206, 208, 209, 215, 216, § 1°, 218 e 225);

2) violagdo a impessoalidade, por estabelecer um procedimento
discricionario para qualificacdo da entidade como organizacdo social, bem como
interferéncia indevida do Estado em associagdes ao exigir representantes do Poder

Publico no conselho de administragdo (CF, arts. 5°, XVII e XVIII, e 37, caput);
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3) descumprimento do dever de licitacdo, uma vez que as organizagdes
sociais sdao contratadas pelo Poder Publico por dispensa de licitagao, instituida pela
Lei n® 9.648/98 que alterou a Lei 8.666/93, para incluir o inciso XXIV no rol do artigo
24. Ademais, a Lei das Organizagdes Sociais estabelece que as entidades tem um
procedimento proprio para aquisicdo de bens e servigos, estando desobrigadas a
cumprir a Lei 9.666/93 na execucao dos recursos publicos repassados as mesmas (CF,

arts. 22, XXVII, 37 XXI, e 175);

4) ofensa aos principios da legalidade e do concurso publico na gestao de
pessoal, uma vez que a Lei das Organizagdes Sociais nao exige concurso publico para

contratagao de pessoal nas organizagdes sociais. (CF, art. 37, Il e X, e 169);

5) descumprimento dos direitos previdencidrios dos servidores, pois, de
acordo com o disposto no § 1° do art. 14 da Lei n° 9.637/98, qualquer vantagem
pecuniaria que vier a ser paga aos servidores cedidos para as organizagdes sociais nao
serd incorporada aos vencimentos ou a remuneragao de origem do servidor cedido

(CF, art, 40, caput e § 4°);

6) Insubmissdo dos controles externos, por interpretar que as atribuicdes
privativas do conselho de administracao, dispostas no art. 4° da Lei das OS’s, excluem
a atuacao do controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido sobre

aplicacdo de recursos publicos (CF, art. 70, 71 e 74); e

7) restricao da atuacdo fiscalizadora do Ministério Publico, ao interpretar
que a Lei, em seu art. 10, teria condicionado a atuagdo do MP a determinados
requisitos — gravidade dos fatos e interesse publico —, que ndo toleram restrigdes (CF,

art. 129).

Distribuida no mesmo ano da promulgacao da Lei n® 9.637/98, o julgamento
do pleito liminar da ADI n°® 1.923/1998-DF sé foi concluido 9 (nove) anos apos a
entrada em vigor da respectiva Lei, tendo sido negado por maioria em sede de
cogni¢do sumdria. O julgamento do mérito concluiu-se apenas em abril de 2015, ou

seja, quase 17 (dezessete) anos apoOs a sua propositura.
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O vagaroso julgamento da ADI, que levou quase duas décadas para ser
concluido, teve o tempo como fator de conformagao da realidade publica que foi se
consolidando ao longo dos anos de vigéncia da norma, gerando elementos para

interpretagdo constitucional sobre o novo modelo de execugdo dos servigos publicos.

2.1.1 O tempo como fator de conformacio da realidade no julgamento da

ADI N° 1.923/1998-DF

O especial cuidado demonstrado no julgamento da ADI n° 1.923/1998-DF
decorreu, claramente, da realidade publica que foi se constituindo com a vigéncia da
Lei n° 9.637/98, que instituiu as organizagdes sociais, promulgada ha mais de

dezesseis anos.

Embora a ADI n° 1.923/1998-DF tenha sido proposta pelo Partido dos
Trabalhadores em 1998, ocasido em que se opunha fortemente as medidas de reforma
do Estado que visavam a reducdo da maquina publica, no ano de 2003 o referido
Partido assumiu o Poder Executivo, ou seja, cinco anos apds a propositura da ADI,
encontrando uma realidade consolidada acerca das exitosas parcerias que ja vinham

produzindo, iniciadas no Estado de Sao Paulo e difundidas por toda Federagao.

Essa mudanga de compreensdo, acerca do novo modelo de gestdo, resta
claramente demonstrada no curso da ADI, diante das informacdes prestadas pela
propria Presidéncia da Republica nos autos, ao sustentar que as organizagdes sociais,
por sua natureza social, ndo poderiam ser consideradas uma forma de privatizacao,

conforme citado no voto do entdo Ministro Relator [lmar Galvao.

Segundo as informagdes da Presidéncia da Republica que, no ponto, se
ap6iam em licdes de Paulo Eduardo Garrido Modesto, as entidades da
espécie ndo configuram um novo tipo de pessoa juridica privada, nem
entes criados por lei e encartados na estrutura da administragdo publica,
mas pessoas estruturadas sob a forma de fundagdo privada ou associagdo
sem fins lucrativos, ndo gozando de qualquer espécie de prerrogativa de
direito publico nem podendo ser consideradas uma forma de privatizagio
de entes publicos, uma vez que sua criagdo ndo implica uma transagdo de
natureza econOmica, mas uma finalidade de natureza social, de interesse
publico, ndo podendo objetivar o lucro nem qualquer outro proveito de
natureza empresarial, podendo ser descritas como entes privados que
colaboram com a Administragdo, como ja o eram as entidades declaradas
de utilidade pablica. *

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ilmar Galvao.
Voto medida liminar. Brasilia, DF, 24 de junho de 1999, p. 17.
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O tempo de vigéncia da Lei n® 9.637/98 e o vagaroso julgamento da ADI foi
criando uma realidade publica concreta e aplicada, que foi produzindo materiais para
a teoria da interpretacdo constitucional, a qual, como ciéncia da experiéncia, ndo pdde
afastar-se dessa realidade social conformada. Nesse sentido, ressaltou o Ministro

Luiz Fux em seu voto no julgamento de mérito da referida ADI:

E ainda que os olhos sejam postos na relevancia de que se revestem tais
atividades, é preciso que se enxergue o tema sem as amarras de uma pré-
concepgdo rigida de um modelo especifico de Estado, supostamente avesso
mesmo as manifestagdes de vontade que o povo, por seus representantes
g&eitos, traga a publico diante da evolugdo provocada pelo passar dos anos.

Segundo a teoria de Hermann Heller, a Constituicdo do Estado coincide com
sua organizacao, que por sua vez reflete a realidade social, ou seja, a situacdo politica
real vivida pelo Estado. E a Constitui¢do politica como realidade social. Para ilustrar

essa assertiva, Heller, citando Lassalle, enfatizou:

Dessa constituicdo “real” que todo pais possui em todo tempo, disse
Lassalle na sua conhecida conferéncia Uber Verfassungswesen (1862), que
ndo ¢ uma constitui¢do escrita ou folha de papel, mas as relagdes reais de
poder que se ddo em um pais. *'

Assim, embora seja desejavel que a organizagdo de uma constituicdo
perdure-se no tempo, de forma a refletir a realidade futura, uma constituicao nao deve
afastar-se dessa realidade, tendo em vista que sua forca depende da integragdao das
reais relagdes vividas, que estdo em constante modificacdo. Nesse sentido, propugnou
Heller:

A Constituicdo permanece através da mudanga de tempos e pessoas gragas
a probabilidade de se repetir no futuro a conduta humana que com ela

concorda. Esta probabilidade baseia-se, de uma parte, em uma mera
normalidade de fato, conforme & Constitui¢do. **

Da andlise dos votos proferidos no julgamento da medida cautelar da ADI n°
1.923/1998-DF, observa-se que foi devidamente constatado pelos julgadores a
existéncia de uma normalidade produzida pela norma infraconstitucional, que gerou
uma realidade publica experimentada e valorada socialmente, revelando a forca das
reais relagdes de poder sobre a Constituicao e, por conseguinte, influiu no resultado

final do julgamento.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista Min. Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2012. p. 13.

" HELLER, Hermann. Teoria do Estado. Tradugdo Lycurgo Gomes da Motta. Sdo Paulo : Mestre Jou,1968. p. 295.

2 HELLER, Hermann. 1968, Ibidem, p. 296.
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Conforme extrai-se do longo voto proferido por Gilmar Mendes em
1°.08.2007, na decisao que indeferiu a medida cautelar requerida nos autos da ADI n°
1.923/1998-DF, a experiéncia refletida de forma exitosa do novo modelo de gestdo
influiu de forma contundente para afastar a concessao de medida cautelar, conforme

abaixo transcrito:

Além da vasta legislacdo estadual atualmente existente sobre o tema das
Organizagdes Sociais, 0 que comprova a larga aceitagdo e o sucesso desse
novo modelo de gestdo de servigos publicos, talvez um dos argumentos
mais contundentes para afastar a alegada necessidade de concessdo de
medida cautelar nesta a¢do esteja na exemplar experiéncia da Associagao
das Pioneiras Sociais (APS), institui¢do gestora da Rede Sarah de
Hospitais do Aparelho Locomotor.”

(..)

Enfim, o modelo de gestdo publica por meio das Organizagdes Sociais,
instituido pela Lei n°® 9.637/98, tem sido implementado ao longo de todo o
pais e as experiéncias bem demonstram que a Reforma da Administragao
Publica no Brasil tem avangado numa perspectiva promissora. Apos uma
histéria de burocracia, de énfases nos atos € nos processos — que,
reconhega-se, ainda ndo foi totalmente superada - , a Administragdo
Publica no Brasil adentrou o século XXI com vistas aos resultados, a
eficiéncia e, acima de tudo, a satisfa¢do do cidadao. 93

Nesse contexto, verifica-se que na avaliagdo preliminar da
constitucionalidade da Lei n® 9.637/1998, o eminente Ministro levou em consideragao
os aspectos empiricos de realidade conformada para fundamentar seu voto. E a teoria
da constituicdo no sentido da realidade, a qual exige olhar atento dos julgadores para
evolucdo do direito face as relagdes reais de poder que se estabelecem na organizacgao

da sociedade.

Na sessdo plenaria que concluiu o julgamento da liminar pleiteada na ADI
1.923/98, realizada no dia 1°.08.2007, o Ministro Eros Grau reconsiderou seu voto
proferido anteriormente, para negar a liminar, levando em consideragdo exatamente os

dados sobre a conformacao da realidade que devem ser observados pelos julgadores:

Votei, na ultima sessdo, em que examinamos a matéria, pela concessao
liminar. Mas, ap6s o voto do Ministro Gilmar Mendes, gostaria de fazer
algumas considerag¢des que me parecem importante.

Tenho insistido — disse isso mais de uma vez aqui, talvez de modo até
impertinente — em que ndo se interpreta apenas os textos normativos, mas
os textos e a realidade.

93 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n°® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista Ministro Gilmar Mendes medida liminar. Brasilia, DF, 01 de agosto de 2007.
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O Ministro Gilmar Mendes traz novos e substanciais dados da realidade
dos quais eu ndo tinha conhecimento quando votei. Alids, s6 ao final do
meu voto o Ministro Sepulveda Pertence fez uma observagao, referindo-se
a existéncia do Hospital Sarah. Eu ndo tinha conhecimento desses dados
de realidade trazidos naquele momento.

(..)

De qualquer modo, gostaria de insistir no seguinte: além desta realidade,
do Hospital Sarah, ha inimeras outras institui¢des de saude; hé instituicdes
— fiquei sabendo posteriormente -, no ambito do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, que sdo organizagdes sociais. Tomei conhecimento até de
algumas coisas ditas com agressividade, na imprensa, por um zo6logo ou
fisico... Mas isso nao importa. Naquele momento em que votei, talvez
pudesse me valer da velha expressdo: “o que ndo esta nos autos ndo esta no
mundo”. Mas a verdade é que isso ndo pode ser tomado ao pé da letra e
agora tenho conhecimento de circunstincias que estdo no mundo da vida e
devem ser consideradas. Como ja disse, n6és ndo interpretamos apenas 0s
textos, mas os textos e a realidade.

(..)

Nessas circunstancias, reservando-me para o voto que devo proferir no
mérito, diante da forca dos fatos e da realidade reconsidero minha decisdo
anterior para negar a liminar.

Da analise do pronunciamento supracitado, observa-se claramente que o
tempo revelou uma realidade empirica, produzindo fatos que contribuiram para a
formagdo do convencimento do julgador, levando-o a alterar seu voto, inicialmente
proferido de forma contraria. Como mencionado pelo Eminente Ministro: “nds ndo
interpretamos apenas os textos, mas os textos e a realidade”. Nesse sentido, pontuou

Peter Héberle:

Se se fala que o tempo, a esfera publica pluralista (die pluralistiche
Offentlichkeit) e a realidade colocam problemas constitucionais e fornecem
material para uma interpretagdo constitucional, ampliando suas
necessidades e possibilidades, entdo devem esses conceitos ser
considerados apenas como dados provisorios. Uma teoria constitucional
que se concebe como ciéncia da experiéncia deve estar em condigdes de
explicitar os grupos concretos de pessoas e os fatores que formam o espago
publico (Offentlichkeit), o tipo de realidade de que se cuida, a forma como
ela atua no tempo, as possibilidades e necessidades existentes. **

Um dos elementos importantes na interpretacdo constitucional propugnada
por Peter Hédberle em sua teoria € o processo politico, o qual aproxima os julgadores
da realidade publica. Para Héberle o processo politico “deve ser comparado a um
motor que impulsiona o processo”, gerando “o movimento, a inova¢do, a mudanga

que também contribuem para o fortalecimento e para a formagdo do material para

**HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional — A Sociedade Aberta dos Intérpretes da Constituicio: Contribuicio
para a Interpretacio Pluralista e “Procedimental” da Constitui¢do. Porto Alegre: 1997, p. 19.
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> Assim, ndo pode

interpretagdo constitucional”, criando realidades publicas”™
deixar de ser considerado no momento do julgamento pela Corte Constitucional, o
que pode ser observado no voto do Ministro Luiz Fux, proferido no julgamento do

mérito:

A atuagdo da Corte Constitucional nao pode traduzir forma de
engessamento ¢ de cristalizagdo de um determinado modelo pré-concebido
pelo Estado, impedindo que, nos limites constitucionalmente assegurados,
as maiorias politicas prevalecentes no jogo democratico pluralista possam
pOr em pratica seus projetos de governo, moldando o perfil e o instrumento
do poder publico conforme a vontade coletiva.”®

Considerando essa realidade publica conformada na interpretagdo
constitucional, na sessdao plenaria realizada em 16/04/2015, a Suprema Corte concluiu
o julgamento da ADI n° 1.923/98 pela constitucionalidade do modelo instituido pela
Lein® 9.637/98.

Na decisao Colegiada, as violagdes apontadas pelos Autores da demanda
foram pontualmente enfrentadas pela Suprema Corte que, embora nao as tenha
acatado, julgou parcialmente o pleito, apenas para conferir interpretacdo conforme a
Constitui¢ao a Lei n® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV da Lei n°® 8.666/93, incluido pela
Lei n°® 9.648/98. Assim, decidiu que todos os procedimentos a atos sejam conduzidos
de forma publica objetiva e impessoal com observancia dos principios do caput do art.

37 da Constitui¢do Federal.”’

No entanto, os questionamentos que permearam o modelo de gestdo de
servicos publicos por organizacdes sociais desde a entrada em vigor da Lei n°
9.637/98, restaram sanados com o julgamento final da ADI n°® 1.923/98 pela Suprema
Corte, gerando seguranca e estabilidade juridica aos gestores publicos na aplicagao da
norma, bem com evitando inimeras demandas judiciais que tem sido propostas em

face do modelo, por toda federacgao.

 HABERLE, Peter. Op. Cit. p. 26.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista ~ mérito ~ Ministro  Luiz  Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

97 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
decisdo plenaria de julgamento realizado em 16 de abril de 2015. Disponivel na Internet:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=1739668> Acesso em: 26 de maio de 2015.
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2.2. As questoes enfrentadas no julgamento da ADI n° 1.923/1998-DF

As violagdes a Constituicao da Republica apontadas pelos Autores da ADI n°
1.923/98 refletiram a inseguranga gerada com a entrada em vigor da Lei de OS’s,
diante de um novo regime juridico, que nao apenas prevé a forma indireta de
prestacao de servigos publicos ndo exclusivos, mas também muda o papel do Poder

Publico, que passa de executor direto para gerenciador desses servicos.
2.2.1 A prestacio de servigcos publicos por organizagoes sociais

A questao central da ADI n° 1.923/1998-DF versou sobre a
constitucionalidade da prestacao de servigos publicos “dirigidas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a prote¢do e preservagdo do meio
ambiente, a cultura e a saude”, por institui¢des de direito privado, face a obrigacao
constitucional de prestacao estatal direta, entendida pelos autores da ADI como uma

suposta exoneragao do Estado do dever que lhe cabe.

O Relator Ayres Britto, apds sistematica analise dos dispositivos
constitucionais vigentes, proferiu voto concluindo pela constitucionalidade da
execugdo de determinados servigos pubicos por intermédio da iniciativa privada, de
forma complementar que, embora de titularidade do Estado, a Constituicdo da
Republica estabeleceu que nao sdo de exclusividade do mesmo, como saude,
educagdo, ensino, cultura, previdéncia social, meio ambiente, ciéncia e tecnologia e

assisténcia social.

No respectivo voto, Ayres Brito elencou, por amostragem, preceitos
constitucionais que tratam de atividades publicas correspondentes a areas sensiveis,
mas que a Constituicdo tratou como mistamente publicas e privadas, predispostas a
uma atuacdo conjunta do Estado e da sociedade civil e passaveis de financiamento
publico. Razao pela qual ndo sao monopolio do Estado, embora este seja seu agente
central, podendo ser prestadas por pessoas privadas, mormente as sem fins lucrativos,

em caréter complementar.”®

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
voto do Relator na apreciagdo do mérito. Brasilia, DF, 07 de abril de 2011, fIs.14. Disponivel na internet em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.
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Essa autorizagdo constitucional para atuacdo do setor privado consta
positivada nos artigos n® 194 (seguridade social); 197, 199 e §§1° e 2° (satde); 202,
§3° (previdéncia privada); 205, 209 e 213 (educagdo); 216 e §§1° e 3° 216-A
(cultura); 218 e §§3° e 4°, 219, § tnico (ciéncia e tecnologia), 225 (meio ambiente); e

227 §§ 1°, ¢ 3°, inciso VI (satde, educacio e cultural infanto-juvenil).”

“BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988.

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

)

Art. 197. Sao de relevancia publica as agdes e servigos de satde, cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentagao, fiscalizacdo e controle, devendo sua execuciio ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado.

)

Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada.

§ 1° As instituicdes privadas poderido participar de forma complementar do sistema tnico de saude, segundo diretrizes
deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos.
§ 2° E vedada a destinagdo de recursos publicos para auxilios ou subvengdes as institui¢des privadas com fins lucrativos.

)

Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado de forma auténoma em relagéo ao regime
geral de previdéncia social, seréa facultativo, baseado na constitui¢do de reservas que garantam o beneficio contratado, e regulado
por lei complementar.

()

§ 3° E vedado o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, suas
autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas, salvo na qualidade de
patrocinador, situa¢@o na qual, em hipdtese alguma, sua contribuicdo normal podera exceder a do segurado.

)

Art. 205. A educagio, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colaboracio da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o
trabalho.

(..)
Art. 209. O ensino ¢ livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigdes:
(..)

Art. 216. Constituem patrimonio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em
conjunto, portadores de referéncia a identidade, a agdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira, nos
quais se incluem:

§ 1° O Poder Publico, com a colaborag¢io da comunidade, promovera e protegera o patriménio cultural brasileiro, por
meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e desapropriago, e de outras formas de acautelamento e preservagao.

§ 3° A lei estabelecera incentivos para a producio e o conhecimento de bens e valores culturais.

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboracio, de forma descentralizada e
participativa, institui um processo de gestio e promogio conjunta de politicas publicas de cultura, democriticas e
permanentes, pactuadas entre os entes da Federacgdo e a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento humano,
social e econdmico.

Art. 218. O Estado promovera e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitaciio cientifica e tecnolégica
e a inovacio.

§ 3° O Estado apoiara a formacio de recursos humanos nas areas de ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovagio, inclusive por
meio do apoio as atividades de extensdo tecnoldgica, e concederd aos que delas se ocupem meios e condigdes especiais de
trabalho. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 85, de 2015)

§ 4° A lei apoiara e estimulara as empresas que invistam em pesquisa, criacdo de tecnologia adequada ao Pais, formagédo e
aperfeigoamento de seus recursos humanos e que pratiquem sistemas de remuneragao que assegurem ao empregado,
desvinculada do salério, participagdo nos ganhos econdmicos resultantes da produtividade de seu trabalho.

Art. 219. O mercado interno integra o patriménio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o desenvolvimento
cultural e socio-econdmico, o bem-estar da populag@o e a autonomia tecnologica do Pais, nos termos de lei federal.

Paragrafo tnico. O Estado estimulara a formacio e o fortalecimento da inovacio nas empresas, bem como nos demais
entes, publicos ou privados, a constituicdo e a manutengdo de parques e polos tecnoldgicos e de demais ambientes promotores
da inovagdo, a atuacgdo dos inventores independentes e a criagdo, absorcdo, difusdo e transferéncia de tecnologia. (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 85, de 2015)

Art. 225. Todos tem direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geragdes.

)
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De acordo com os dispositivos supra elencados, algumas atividades de
relevancia publica sdo livres a exploragdo pela iniciativa privada, como a saude
(art.199 da CF), o ensino (art. 209 da CF) e um regime de previdéncia privada (art.
202 da CF). Nas hipoteses, tais atividades serdo exclusivamente privadas, embora
dependa de autorizagdo do Poder Publico para seu funcionamento, como ¢ o caso das

escolas, hospitais e previdéncias privados.

No entanto, a Constitui¢ao também estabeleceu que atividades proprias do
Estado, que correspondem a garantias constitucionais, como saude, educacao, cultura,
preservacao do meio ambiente e ciéncia e tecnologia, que além de ser promovidas
pelo Estado, devem ser fomentadas pelo mesmo para desenvolvimento em parceria

com a sociedade civil, de forma complementar, conforme julgado por Ayres Britto:

22. Nesse amplo contexto normativo, penso ja se poder extrair uma
primeira conclusdo: os particulares podem desempenhar atividades que
também correspondem a deveres do Estado, mas ndo s2o exclusivamente
publicas. Atividades, em rigor, mistamente publicas e privadas, como
efetivamente sdo a cultura, a saude, a educacio, a ciéncia e tecnologia e o
meio ambiente. Logo, atividades predispostas a uma protagonizagao
conjunta do Estado e da sociedade civil, por isso que passiveis de
financiamento publico ¢ sob a clausula da atuacio apenas
complementar (sic) do setor publico. Noutro dizer, ali onde a atividade
for de exclusivo senhorio ou titularidade estatal, a presenca do Poder
Publico & inafastavel.'”

Ao interpretar que a constitucionalidade da atuagdo privada ocorre
apenas quando sua atuacao ¢ complementar a atuagdo estatal, ou seja, quando o
Estado nao se demite de suas funcdes, Ayres Brito votou pela inconstitucionalidade
dos artigos 18, 19, 20, 21 e 22'" da Lei n° 9.637/98, os quais tratam da absorg¢do, por

organizagoes sociais, de determinadas atividades publicas de entidade federal extinta.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentag¢do, a educaciio, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia,
discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressao.

§ 1° O Estado promovera programas de assisténcia integral a saiide da crianca, do adolescente e do jovem, admitida a
participagio de entidades nio governamentais, mediante politicas especificas e obedecendo aos seguintes preceitos:

§ 3° O direito a proteciio especial abrangera os seguintes aspectos:

VI - estimulo do Poder Piiblico, através de assisténcia juridica, incentivos fiscais e subsidios, nos termos da lei, ao
acolhimento, sob a forma de guarda, de crianca ou adolescente 6rfao ou abandonado;

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
voto do Relator na apreciagdo do mérito. Brasilia, DF, 07 de abril de 2011, fIs.14. Disponivel na internet em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.

""" BRASIL. Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 18. A organizacdo social que absorver atividades de entidade federal extinta no &mbito da area de saude devera considerar
no contrato de gestdo, quanto ao atendimento da comunidade, os principios do Sistema Unico de Saude, expressos no art. 198 da
Constitui¢do Federal e no art. 7° da Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990.

Art. 19. As entidades que absorverem atividades de radio e televisdo educativa poderdo receber recursos e veicular publicidade
institucional de entidades de direito publico ou privado, a titulo de apoio cultural, admitindo-se o patrocinio de programas,
eventos e projetos, vedada a veiculagdo remunerada de anuncios e outras praticas que configurem comercializagdo de seus
intervalos.
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Como tais dispositivos dispdem acerca da extingdo de entidade ou 6rgao
federal, entendeu Ayres Britto que, neste caso, o Estado estaria demitindo-se de suas
funcdes precipuas, sem permissivo constitucional.'”® No entanto, compreendendo que
a Magna Carta ndo apenas admite, como também estimula a colaboragdo entre
particulares e Poder Publico, por fomento de atividades publicas despenhadas em
conjunto entre Estado e sociedade civil, votou pela constitucionalidade do modelo de

organizagoes sociais:

29. Sob tais coordenadas normativas, ndo enxergo inconstitucionalidade
nesse mecanismo de parceria entre o Estado e os particulares. Conforme
visto, a Magna Carta franqueia a iniciativa privada a prestagdo de varios
servicos de relevancia publica e permite (até mesmo determina) que o
Poder Publico fomente essas atividades, inclusive mediante transpasse de
recursos publicos. E o fato € que todos os servigos enumerados no art. 1°
da Lei 9.637/98 sao do tipo “ndo exclusivos do Estado”, dando-se que as
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos, ali igualmente
contempladas, sio passiveis de qualificacdo como organiza¢des sociais. '

Art. 20. Seré criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizagdo - PNP, com o objetivo de
estabelecer diretrizes e critérios para a qualificagdo de organizagdes sociais, a fim de assegurar a absor¢do de atividades
desenvolvidas por entidades ou 6rgdos publicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 1°, por organizagdes sociais,
qualificadas na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes:

I - énfase no atendimento do cidadao-cliente;

II - énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados;

III - controle social das a¢des de forma transparente.

Art. 21. S3o extintos o Laboratdrio Nacional de Luz Sincrotron, integrante da estrutura do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - CNPq, e a Fundagdo Roquette Pinto, entidade vinculada a Presidéncia da Republica.
§ 1° Competira ao Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado supervisionar o processo de inventario do
Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron, a cargo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq,
cabendo-lhe realizé-lo para a Fundacdo Roquette Pinto.

§ 2° No curso do processo de inventario da Fundagdo Roquette Pinto e até a assinatura do contrato de gestdo, a continuidade das
atividades sociais ficard sob a supervisdo da Secretaria de Comunicag@o Social da Presidéncia da Republica.

§ 3° E o Poder Executivo autorizado a qualificar como organizagGes sociais, nos termos desta Lei, as pessoas juridicas de direito
privado indicadas no Anexo I, bem assim a permitir a absor¢ao de atividades desempenhadas pelas entidades extintas por este
artigo.

§ 4° Os processos judiciais em que a Fundagdo Roquette Pinto seja parte, ativa ou passivamente, serdo transferidos para a Unido,
na qualidade de sucessora, sendo representada pela Advocacia-Geral da Unido.

Art. 22. As extingdes e a absorgao de atividades e servigos por organizagdes sociais de que trata esta Lei observardo os seguintes
preceitos:

I - os servidores integrantes dos quadros permanentes dos 6rgados e das entidades extintos terdo garantidos todos os direitos e
vantagens decorrentes do respectivo cargo ou emprego e integrardo quadro em extingdo nos 6rgdos ou nas entidades indicados no
Anexo 11, sendo facultada aos 6rgdos e entidades supervisoras, ao seu critério exclusivo, a cessdo de servidor, irrecusavel para
este, com Onus para a origem, a organizagdo social que vier a absorver as correspondentes atividades, observados os §§ 1° ¢ 2° do
art. 14,

I - a desativagdo das unidades extintas sera realizada mediante inventario de seus bens imoveis e de seu acervo fisico,
documental e material, bem como dos contratos e convénios, com a ado¢do de providéncias dirigidas & manutengéo e ao
prosseguimento das atividades sociais a cargo dessas unidades, nos termos da legislacdo aplicavel em cada caso;

III - os recursos e as receitas orgamentarias de qualquer natureza, destinados as unidades extintas, serdo utilizados no processo de
inventario e para a manutengdo e o financiamento das atividades sociais até a assinatura do contrato de gestao;

IV - quando necessario, parcela dos recursos orgamentarios podera ser reprogramada, mediante crédito especial a ser enviado ao
Congresso Nacional, para o 6rgdo ou entidade supervisora dos contratos de gestao, para o fomento das atividades sociais,
assegurada a liberagdo periddica do respectivo desembolso financeiro para a organizagdo social;

V - encerrados os processos de inventario, os cargos efetivos vagos e os em comissdo serdo considerados extintos;

VI - a organizagao social que tiver absorvido as atribui¢des das unidades extintas podera adotar os simbolos designativos destes,
seguidos da identificagdo "OS".

§ 1° A absorgdo pelas organizagdes sociais das atividades das unidades extintas efetivar-se-a4 mediante a celebragdo de contrato
de gestdo, na forma dos arts. 6° e 7°.

§ 2° Podera ser adicionada as dotagdes orgamentarias referidas no inciso IV parcela dos recursos decorrentes da economia de
despesa incorrida pela Unido com os cargos e fungdes comissionados existentes nas unidades extintas.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
voto do Relator na apreciagdo do mérito. Brasilia, DF, 07 de abril de 2011, fIs.16. Disponivel na internet em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.

' BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
voto do Relator na apreciagdo do mérito. Brasilia, DF, 07 de abril de 2011, fIs.17. Disponivel na internet em:
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No mesmo sentido, Luiz Fux ressalvou em seu voto-vista que, além da
Constitui¢ao nao exigir que o Poder Publico atue com exclusividade nessas areas,
prevé, expressamente, a atuacao indireta por institui¢do sem fins lucrativos, mormente
na saude (CF, art. 199, §§ 1° e 2°) e educagao (CF, art. 213, caput, incisos I e II), com
subsidio de recursos publicos, ou seja, por fomento estatal, o que se estende aos

demais servicos sociais'®.

Quanto ao carater complementar da atuagdo, na interpretagdo de Luiz Fux,
ndo obstante a relevancia das atividades publicas em questdo, ¢ preciso identificar, a
priori, o que a moldura constitucional impods de forma invariavel e o que foi deixado
para escolha da maioria politica prevalecente, no que se refere a intervencao do

Estado nos dominios sociais.’”

Como a Constituicdo permite que a prestagdo de servigos sociais seja
realizada de forma indireta pelo particular, sem definir uma limitacdo quantitativa
dessa atuacdo, ou seja, sem estabelecer se essa atuagao indireta tenha que ser parcial
ou se pode ser integral, entendeu Luiz Fux que a defini¢ao dessa propor¢do cabe aos
agentes democraticamente eleitos, desde que o propdsito seja o alcance da prestacao

dos servigos.’”

Nesse sentido, ressaltou Luiz Fux em seu voto:

20. Como regra, cabe aos agentes eleitos a defini¢do de qual modelo de
intervengdo, direta ou indireta, serd mais eficaz no atingimento das metas
coletivas conclamadas pela sociedade brasileira, definindo o modelo de
atuacdo que se mostre mais consentineo com o projeto politico vencedor
do pleito eleitoral. Foi com base nisso que, principalmente no curso do
século passado, preponderou a intervengdo direta do Estado em diversos
setores sociais, como conseqiiéncia dos ideais que circundavam a nogao de
Estado Social.'"’

<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel_1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.Disponivel na internet
em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.

1" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 18. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 13. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 18. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 17. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.



57

Baseado nessa premissa tedrica, Luiz Fux concluiu que a Lei n® 9.637/98,
como uma opg¢do manifestada pelos agentes eleitos democraticamente, estabeleceu
uma forma de intervencdo indireta, mediante colaboragdo publico-privada, por
intermédio prestagdo de servicos ndo exclusivos por organizagdes sociais,
instrumentalizada no contrato de gestdo, mediante fomento (subsidio) e regulacdo

(controle de contas e de resultados).

Por interpretar que o modelo inaugurado pela Lei n® 9.637/98 nao representa
exoneracao, nem renuncia do Poder Publico de seus deveres constitucionais de
atuacdo nas areas de saude, educacdo, prote¢do ao meio ambiente, patrimdnio
histdrico e acesso a ciéncia, pois além de subsidiar tais atividades mantém o munus de
controla-las e fiscaliza-las, julgou que a opcao pela intervengao de forma indireta para
o cumprimento de tais deveres representa uma op¢ao dos mandatarios eleitos pelo
atingimento dos resultados através do fomento. Portanto, concluiu que a execugao de

servigos publicos por organizag¢des sociais ndo viola a Constitui¢do.'®®

Sobre a extingdo de o6rgados e entidades publicas, prevista nos artigos 18 a 22
da Lei 9.637/98, e consequente absor¢ao de suas atividades por organizagdes sociais,
julgou o Magistrado que tratam-se que decisdes politicas que nao vulneraram a

Constitui¢ao.

Marco Aurélio, divergindo de Luiz Fux e Ayres Britto, apresentou voto pela
inconstitucionalidade do modelo, especialmente dos artigos 1°, 5° 6° caput e
paragrafo unico da Lei n® 9.637/98, sob o argumento de que a modelo Constitucional
vigente ndo dispensa o Estado da atuacdo direta na prestacdo de servigcos publicos

sociais, como saude, ensino, pesquisa, cultura e preservacao do meio ambiente.'”

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. flIs. 20. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
'BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 16 de abril de 2015. fls. 14. Disponivel em: <
http://www.migalhas.com.br/arquivos/2015/4/art20150416-03.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
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Sobre os artigos 20 e 22''°da Lei em questdo, que prevé a criagdo do
Programa Nacional de Publicizacdo e extingue Laboratério Nacional de Luz
Sincrotron e a Fundacdo Roquette Pinto, Marco Aurélio e Ayres Britto também
votaram pela inconstitucionalidade dos mesmos, por entender que “a extingdo
sistematica de orgdos e entidades publicas que prestem servigos de realce social, com
absor¢do da respectiva estrutura pela iniciativa privada configura privatizagio”.""!

No julgamento, acompanhando o voto condutor de Luiz Fux, a Suprema
Corte decidiu, por maioria, que o modelo de prestagdo indireta de servigos publicos de
saude, educagdo, protecdo ao meio ambiente, patrimonio historico e acesso a ciéncia
por organizagdes sociais, instituido pela Lei 9.637/98, ndo representa exoneragao do
dever do Estado de prestacdo direta, mas uma opg¢ao pelo atingimento dos resultados

através do fomento. Dessa forma, nao afronta o art. 175 da Constituicdo Federal.

Levando em consideracao o fator tempo entre a vigéncia da Lei n® 9.637/98 e
o julgamento de mérito, a Corte também decidiu, por maioria, pela

constitucionalidade dos artigos 18 a 22 da Lei.

2.2.2 A discricionariedade na qualificacdo da organizacio social e a
exigéncia de participacdo de representante do Poder Publico no conselho de

administracao

A Lein® 9.637/98 estabeleceu, em seu art. 1°, que o Poder Executivo podera
qualificar como organizagdes sociais as entidades cujas atividades sejam dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnologico, a protegao e
preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude. J4 o art. 2° definiu um processo
pelos qual as entidades interessadas em assumir a execucdao dos servigos publicos

devem submeter-se, com o proposito de serem tituladas como organizagdes sociais. 2

" BRASIL. Lei n°9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 20. Seré criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizagdo - PNP, com o objetivo de
estabelecer diretrizes e critérios para a qualificagdo de organizagdes sociais, a fim de assegurar a absor¢ao de atividades
desenvolvidas por entidades ou 6rgdos plblicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 1°, por organizagdes sociais,
qalificadas na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes:

I - énfase no atendimento do cidadao-cliente;

II - énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados;

III - controle social das a¢des de forma transparente.

Art. 21. Sao extintos o Laboratdrio Nacional de Luz Sincrotron, integrante da estrutura do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico - CNPq, e a Fundagdo Roquette Pinto, entidade vinculada a Presidéncia da Republica.
"BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 16 de abril de 2015. fls. 12.

112 BRASIL. Lein®9.637 de 15 de maio de 1998.
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Trata-se de uma espécie de habilitagdo prévia, onde ¢ avaliado se a
institui¢do que pretende atuar como organizagdo social cumpre os requisitos legais
exigiveis. E uma etapa autonoma do processo de contratagio, que resulta apenas na
qualificacdo da entidade pleiteante como organizagdo social, conferindo & mesma a
condi¢cdo de apta a participar de um processo de contratagdo, conforme exposto por

Luiz Fux:

A qualificagdo consiste em uma etapa inicial, embrionaria, pelo
deferimento de titulo juridico de “organizac¢do social”, para que Poder
Publico e particular colaborem na realiza¢do de um interesse comum, que
consiste na prestagio de servicos sociais para a populagdo.'"?

No entanto, dentre os requisitos elencados no art. 2° da lei n® 9.637/98,
consta a necessaria aprovagao do Poder Executivo, por ato discricionario, que analisa
o exame de conveniéncia e oportunidade para sua concessao. Assim, considerando
que o ato de qualificacdo ¢ um pré-requisito para que organizacdo social possa
habilitar-se a celebragdao do contrato de gestdo com o Poder Publico, os Autores da
ADI insurgiram-se contra esse dispositivo, por entender que viola o principio

constitucional da impessoalidade.

Lein®9.637 de 15 de maio de 1998.
Art. 2° Sdo requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no artigo anterior habilitem-se a qualificagdo como
organizagao social:

I - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atuagao;

b) finalidade ndo-lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das
proprias atividades;

¢) previsdo expressa de a entidade ter, como 6rgdos de deliberag@o superior e de dire¢do, um conselho de administragdo e uma
diretoria definidos nos termos do estatuto, asseguradas aquele composicao e atribui¢des normativas e de controle basicas
previstas nesta Lei;

d) previsdo de participagdo, no 6rgdo colegiado de deliberagdo superior, de representantes do Poder Piblico e de membros da
comunidade, de notéria capacidade profissional e idoneidade moral;

¢) composi¢ao e atribui¢des da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos relatorios financeiros e do relatorio de execugdo do
contrato de gestao;

g) no caso de associagdo civil, a aceitagdo de novos associados, na forma do estatuto;
h) proibicédo de distribuicdo de bens ou de parcela do patriménio liquido em qualquer hip6tese, inclusive em razao de
desligamento, retirada ou falecimento de associado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporagdo integral do patrimdnio, dos legados ou das doag¢des que lhe foram destinados, bem como dos
excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de extingdo ou desqualificagdo, ao patrimonio de outra
organizagdo social qualificada no ambito da Unido, da mesma éarea de atuagdo, ou ao patrimonio da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ou dos Municipios, na proporgdo dos recursos e bens por estes alocados;

II - haver aprovagao, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como organizagdo social, do Ministro ou titular
de o6rgdo supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da
Administragdo Federal e Reforma do Estado.

'3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fls. 21. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
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Embora a discricionariedade constitua-se numa liberdade de escolha
facultada a autoridade publica, todo ato de competéncia discriciondria exige um
exame de conveniéncia e oportunidade, para que o administrador possa decidir de
acordo com a particularidade de cada caso, mas sempre observando a principiologia
constitucional. O que nado significa afirmar que o administrador possa agir com

arbitrariedade, como sustenta Cardemartori:

Se, por um lado, a Administragdo Publica se reveste de um poder
decorrente  da  soberania  estatal que lhe confere certa
autoridade na sua interag¢do com os administrados e certa liberdade
acdo, por outro lado, o Estado detentor desta administragdo também é um
ente sujeito a direitos e obrigacdes. Este fato o torna passivel de responder
judicialmente por seus atos sempre que extrapole essa mesma prerrogativa
de autoridade que o Direito possa vir a conferir-lhe.''*

No exame da questdao que foi arguida na ADI por seus autores, Ayres Brito
ponderou em seu voto que, sendo “a habilitagdo é um passo técnico ndo pode se valer
de critérios discricionarios muito abertos, sob pena de trancar, desde logo, o

. ~ J1115
caminho da contratagdo.

Ja Luiz Fux, votando pela constitucionalidade do dispositivo legal alvejado,
enfatizou que, a luz do texto constitucional, o exercicio da competéncia discricionaria
deve ser desempenhado “com respeito aos principios que regem a administrag¢do
publica, previstos no caput do art. 37 da CF, em especial os principios da
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, dos quais decorre o dever de
motivagio dos atos administrativos”''°. Ademais, acrescentou que a propria Lei
instituiu uma auto-limitacdo da Administragdo Publica, ao prever em seu art. 20 a
edicdo de um Decreto, com objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a

qualificacdo de organizagdes sociais.''’

" CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade Administrativa — No Estado Constitucional de Direito, 2.
ed., Curitiba: Jurua, 2007. p.14
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<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel_1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.Disponivel na internet
em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.

!1® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fls. 25. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

""" Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 20. Seré criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de Publicizagdo - PNP, com o objetivo de
estabelecer diretrizes e critérios para a qualificagdo de organizagdes sociais, a fim de assegurar a absor¢ao de atividades
desenvolvidas por entidades ou 6rgdos piblicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 1°, por organizagdes sociais,
qualificadas na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes:

I - énfase no atendimento do cidadao-cliente;

II - énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados;

III - controle social das a¢des de forma transparente.
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Acompanhando o voto condutor de Luiz Fux, a Corte, por maioria, julgou
que o procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicdo
Federal, e de acordo com parametros fixados em abstrato segundo o que prega o art.

20 da Lei no 9.637/98.

2.2.3 A dispensa de licitacio para contratacio de organizacio social e a

permissao de uso de bem publico

Os Autores da ADI arguiram a inconstitucionalidade da Lei n® 9.648/98 que,
em seu artigo 1°, alterou a Lei n° 8.666/93 para instituir dispensa de licitagdo (art. 24,
XXIV) para contratagdao de OS pelo Poder Publico, visando a prestagdo de servigos
relacionados as atividades contempladas no contrato de gestdo. De acordo com a
argumentacao dos Autores, a propria execucao das atividades da organizagao social
por intermédio do contrato de gestdao violaria a regra constitucional de licitagdo para

delegacao de servigos publicos.

Luiz Fux sustentou em seu voto a desnecessidade de realizagdo de processo
licitatério para contratacao de organizagdes sociais, afastando a incidéncia do art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo da Republica, em razao da natureza convenial que ostenta

o contrato de gestdo, por seu vinculo colaborativo.

Tal reconhecimento, consolidado na doutrina e firmado pelo STF, decorre
dos interesses comuns e coincidentes, presentes na parceria que rege a relagao entre o
Poder Publico e organizacao social que, embora privada, possui objetivos de natureza

social, conforme também elucidado por Ayres Britto, em seu voto de mérito:

(...) Ora, no caso da celebracdo, entre Estado e organizacdo social, de
“contrato de gestdo”, impossivel; deixar de reconhecer a presenca de
interesses tdo reciprocos e convergentes. A entidade privada tem objetivos
de natureza social ¢ finalidade ndo lucrativa (alineas “a” e “b”do inciso I
do art. 2° da lei 9.637/98). Objetivos e finalidades compartilhados com o
Poder Publico.'®

""® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
voto do Relator na apreciagdo do mérito. Brasilia, DF, 07 de abril de 2011, flIs.18. Disponivel na internet em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel_1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.Disponivel na internet
em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf >.
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No entanto, Luiz Fuz consignou que, ainda que o processo licitatério seja
prescindivel, em observancia aos principios norteadores da Administragdo Publica
“impoe-se que o Poder Publico conduza a celebra¢do do contrato de gestdo por um

procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos.'”’

Sob esses argumentos, a Corte julgou que as hipotese de dispensa de
licitagdo para contratagdes (Lei no 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissao
de uso de bem publico (Lei no 9.637/98, art. 12, § 3°) sejam conduzidas de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da

Constitui¢ao Federal.

2.2.4 O procedimento proprio para de contratacio de bens e servicos

De acordo com o disposto no art. 17 da Lei n® 9.637/1998, a organizagao
social que celebra contrato de gestdo com o Poder Publico tem o prazo de 90
(noventa) dias para publicar um regulamento préprio de contratacdo de obras e
servicos. Esse regulamento deverd conter os procedimentos que a entidade adotara
para selecionar os fornecedores necessarios a execugdo do servigos publicos para o
qual fora contratada, devendo ser aprovado pelo conselho de administracdo da

entidade, segundo preconiza o art. 4° da Lei n® 9.637/1998, inciso VIIL'*

Como os recursos publicos destinados ao custeio do contrato de gestdo sdo
transferidos a titulo de fomento, ndo se desnaturando em sua transferéncia para a
entidade privada, os Autores da ADI n°® 1.923/1998-DF sustentaram que o dispositivo
legal violaria a Constituicdo da Republica no dever de realizacdo de licitagdo para

contratagdes com terceiros.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 28. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

' BRASIL, Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998.

Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagdo, devem ser atribui¢des privativas do Conselho de
Administragdo, dentre outras:

()

VII - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no minimo, sobre a estrutura, forma de gerenciamento, os cargos
e respectivas competéncias;

)

Art. 17. A organizagdo social fard publicar, no prazo maximo de noventa dias contado da assinatura do contrato de gestdo,
regulamento proprio contendo os procedimentos que adotara para a contratagdo de obras e servigos, bem como para compras
com emprego de recursos provenientes do Poder Publico.
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Na apreciagdo de mérito da matéria, Luiz Fux consignou em seu voto-
condutor que as organizagdes sociais sdo entidades de direito privado, que nao
compdem o conceito constitucional de Administracao Publica e, portanto, ndo estdo
submetidas a regra de licitagdo. Todavia, destacou que estdo obrigadas a observancia
do nucleo essencial dos principios norteadores da Administracao Publica na execugao
do contrato de gestdo, dentre os quais, o da impessoalidade. Também ressaltou que
“essa incidéncia dos principios administrativos deve ser compatibilizada com as

, . ;o . 121
caracteristicas mais flexiveis do setor privado.”

No respectivo voto, Luiz Fux ainda evidenciou que essa flexibilizagdo nas
contratagdes com recursos publicos nao ¢ novidade no ordenamento juridico patrio,
tendo em vista que estatais, que compdem a propria Administracdo Indireta, como a
Petrobras, ndo se submetem a norma licitatoria, dispondo de regulamento proprio a

luz dos principios constitucionais.

O posicionamento de Luiz Fux alinha-se com fundamento do modelo de
gestdo de atividades publicas concebido pela reforma gerencial, pelo qual a
flexibilidade do regime privado, em conciliagdo com os principios constitucionais,

resulta em ganho de eficiéncia na execugao de servigos sociais e cientificos.

Nesse contexto, a Corte julgou que os contratos a serem celebrados pela
organizacdo social com fornecedores de bens e servigcos sejam conduzidos de forma
publica, objetiva e impessoal, considerando a origem publica dos recursos. Ademais,
devem ser celebrados com observancia aos principios contidos do caput do art. 37 da
Constitui¢ao Federal, bem como nos termos do regulamento proprio editado e

publicado pela organizagao social.

2.2.5 A inexigéncia de concurso publico para contratacido de pessoal

Os incisos V, VII e VIII do art. 4° da Lei impugnada conferem como

atribuicao privativa do conselho de administragdo da organizagado social: a fixagcdo de

"2l BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 31. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
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remuneracdo dos membros de sua diretoria; a aprovagao de regimento interno sobre a
estrutura e gerenciamento de seus recursos humanos; bem como o plano de cargos,

salarios e beneficios dos empregados da entidade. 122

Ainda na matéria sobre pessoal, o inciso II do art. 7° estabeleceu que na
elaboragdo do contrato de gestdo deve ser observado “a estipulagdo dos limites e
critérios para despesa com remunera¢do e vantagens de qualquer natureza a serem
percebidas pelos dirigentes e empregados das organizagoes sociais, no exercicio de

’

suas fungoes.’

Pela interpretagcdo de que tais dispositivos ofendem os principios da legalidade
e do concurso publico na gestdo de pessoal, foi arguida a inconstitucionalidade dos
mesmos. Na apreciacdo do contetido da norma, Ayres Britto, manifestou em seu voto
que os dispositivos alvejados ndo padecem de vicio de inconstitucionalidade, pois
como as organizacdes sociais ndo compdem a Administragao Publica, “seus diretores
e empregados ndo sao servidores ou empregados publicos. Consequentemente, ndo se

Ihes aplica o disposto nos incisos Il e X do art. 37 da Constitui¢do Federal.””'”

No mesmo sentido, votou Luiz Fux, afirmando que as organizacdes sociais,
por ndo serem entidades da Administracdo Indireta, contratam empregados privados e
nao sao servidores publicos, embora o procedimento de selecao de pessoal tenha que
ser realizado “de forma impessoal e objetivo, mas sem os rigores do concurso

r . 1’124
publico.

122 BRASIL, Lei n® 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 4° Para os fins de atendimento aos requisitos de qualifica¢do, devem ser atribuigdes privativas do Conselho de
Administragdo, dentre outras:

()

V - fixar a remunerag¢@o dos membros da diretoria;

()

VII - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no minimo, sobre a estrutura, forma de gerenciamento, os cargos
e respectivas competéncias;

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros, o regulamento proprio contendo os procedimentos que
deve adotar para a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes € o plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados
da entidade.

'Z BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto,
voto do Relator na apreciagdo do mérito. Brasilia, DF, 07 de abril de 2011, fIs.28. Disponivel na internet em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel_1923.pdf > . Acesso em 08/06/2015.Disponivel na internet
em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_rel 1923.pdf >.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 32. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
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Marco Aurélio sustentou voto divergente, por entender que dispensar as
organizagdes socais do concurso publico na contratagdo de pessoal “implicaria em
chancelar o drible as balizas constitucionais proprias a atua¢do da Administragdo
Publica™'®. No entanto, a Corte julgou, por maioria, que a selecdo de pessoal pelas
organizacdes sociais seja conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento

proprio a ser editado por cada entidade.

2.2.6 A atuacio do controle externo do Tribunal de Contas da Uniao

Alegaram os autores da ADI que o art. 4°, inciso X'*°, do diploma
impugnado afasta a atuagcdo Constitucional do Tribunal de Contas da Uniao (CF, art.
70, 71 e 74), por delegar ao conselho de administracdo da organizagdo social a

atribuicao privativa de fiscalizar e aprovar as contas anuais da entidade.

Como o conselho de administragdo ¢ um 6rgao interno de deliberagao maxima
da instituicao qualificada como organizacao social, o termo “privativo” fora previsto
apenas para designar que, no ambito da estrutura institucional da entidade, cabe
apenas ao respectivo conselho fiscalizar e aprovar as contas da mesma. Nesse
sentido, decidiu o STF que, ndo obstante o termo referir-se apenas a oOrgdo da
estrutura interna da organizagdo, “‘jamais poderia afastar o dmbito de competéncia

delimitado constitucionalmente para o Tribunal de Contas.”"*’

Ainda no ambito da restri¢ao fiscalizadora, também aduziram os autores da
ADI que o art. 10 da Lei n® 9.637/98 teria incorrido em inconstitucionalidade a luz do
art. 129 da CF, por restringir a atuagdo do Ministério Publico, ao condicionar a

determinados requisitos, como gravidade dos fatos e interesse publico. '**

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 16 de abril de 2015. fls. 21. Disponivel em: <
http://www.migalhas.com.br/arquivos/2015/4/art20150416-03.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

"*BRASIL, Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 4° Para os fins de atendimento aos requisitos de qualifica¢do, devem ser atribuigdes privativas do Conselho de
Administragdo, dentre outras:

)

X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e as contas anuais da
entidade, com auxilio da auditoria externa.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 34. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
"*BRASIL. Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998
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No entanto, como o texto do art. 10 da Lei impugnada trata apenas do
dever, atribuido aos responsaveis pela fiscalizagdo do contrato de gestdo, de
representacdo ao parquet por verificagdo de indicio de malversacdo de recursos
publicos, entendeu o STF que o dispositivo ndo limita, nem tampouco restringe a
atuacao do Ministério Publico, pois ndo impede sua atuacao de oficio no controle da
moralidade administrativa, prevista na Constituigao da Republica.

Nesse sentido, o STF julgou apenas “para afastar qualquer interpretacdo que
restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas da Unido, da

e e 29
aplicagao de verbas publicas™ .

2.3. Consideracoes sobre o julgamento da ADI n° 1.923/1998-DF

Embora o modelo de organizagdes sociais tenha enfrentado tantas
resisténcias na sua implementacgdo, o tempo de vigéncia da lei n® 9.637/98 foi criando
uma realidade publica conformada, gerada pela propria aplicacdo do modelo
inaugurado. Assim, com o julgamento da ADI, além de legitimar o regime juridico,
as dificuldades dogmaticas inerentes a aceitacdo do modelo restaram superadas,
passando a representar uma via a disposicdo do Poder Publico para consecugao de

seus objetivos precipuos.

Com a constitucionalidade do modelo, as dificuldades para sua
implementagdo passam a ser de outra ordem, pois seu sucesso depende ndo apenas da
atuacdo do particular, mas principalmente da capacidade da Administracdo Publica
em superar suas proprias deficiéncias de planejamento, de gestao, de fiscalizagdo, de
controle ¢ de mensuragdo de resultados e impacto das agdes publicas. Assim, a
validacdo do modelo passa a ser muito mais de ordem pratica do que juridico-

constitucional.'*°

Art. 10. Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior, quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse
publico, havendo indicios fundados de malversagdo de bens ou recursos de origem publica, os responsaveis pela fiscalizagao
representardo ao Ministério Publico, 8 Advocacia-Geral da Unido ou a Procuradoria da entidade para que requeira ao juizo
competente a decretagdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o seqiiestro dos bens dos seus dirigentes, bem como de
agente publico ou terceiro, que possam ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patrimonio ptblico

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éio Direta de Inconstitucionalidade n® 1.923-5/DF. Certidio de Julgamento.
Plenario. Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8265975&ad=s#78%20-
%20Certid%E30%20de%?20julgamento>. Acesso em: 11 de junho de 2015.

Y OLIVEIRA, Gustavo Justino de. As organizacées sociais e 0 Supremo Tribunal Federal: comentarios 2 Medida Cautelar
da ADIn n° 1.923-DF. In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de (coord.). Direito de Terceiro Setor. Belo Horizonte : Forum, 2008. p.
24
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CAPITULO III

OS SISTEMAS DE CONTROLE PREVISTOS PARA O MODELO DE
ORGANIZACOES SOCIAIS

Com a celebracao do contrato de gestdo, as organizagdes sociais assumem a
execugdo dos servicos publicos sociais e cientificos em sua integralidade, inclusive
recebendo, por cessdo, os bens e servidores que compdem a atividade absorvida,
mediante a responsabilidade precipua de gerir com eficiéncia. O alcance dessa
eficiéncia ¢ comprovada por intermédio do cumprimento das metas quantitativas e
qualitativas pactuadas. Essas metas sao acompanhadas pelos mecanismos de controle
estabelecidos pelo regime juridico das organizacdes sociais, os quais sdo exercidos de

formas distintas.

A Lei n° 9.637/98 definiu trés formas de controle do contrato de gestdao. A
primeira € o controle social, exercido através de representantes da sociedade civil, que
devem compor o conselho de administragdo, 6rgdo de deliberagdo maxima da

organizacao social. A segunda ¢ o controle interno, que deve ser exercido pelo 6rgao

ou entidade supervisora da area de atuacdo correspondente a area fomentada, com o
auxilio de uma comissdo de avaliagdo, composta por especialistas de notoria
capacidade e adequada qualificagdo, consoante o previsto no art. 8° da respectiva

Lei*!. A terceira forma é o controle externo, exercido de forma extraordinéria pelo

Tribunal de Contas, quando ha indicios de irregularidade ou ilegalidade na utilizagao
de recursos ou bens de origem publica, conforme preconizado no art. 9° da Lei em

comento 132.

! BRASIL, Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998.

Art. 80 A execucdo do contrato de gestdo celebrado por organizacdo social sera fiscalizada pelo 6rgdo ou entidade supervisora
da area de atuacdo correspondente a atividade fomentada.

§ 10 A entidade qualificada apresentard ao 6rgdo ou entidade do Poder Publico supervisora signataria do contrato, ao término de
cada exercicio ou a qualquer momento, conforme recomende o interesse publico, relatorio pertinente a execugdo do contrato de
gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcangados, acompanhado da prestacdo de contas
correspondente ao exercicio financeiro.

§ 20 Os resultados atingidos com a execucdo do contrato de gestdo devem ser analisados, periodicamente, por comissdo de
avaliagdo, indicada pela autoridade supervisora da area correspondente, composta por especialistas de notoria capacidade e
adequada qualificago.

§ 30 A comissdo deve encaminhar a autoridade supervisora relatdrio conclusivo sobre a avaliagdo procedida.

"* BRASIL, Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998.

Art. 9° Os responsaveis pela fiscalizagdo da execugdo do contrato de gestdo, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de recursos ou bens de origem publica por organizagdo social, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.
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3.1 O controle social realizado pelo conselho de administracio

O controle social emerge na administragao publica contemporanea, a partir
do reconhecimento estatal de que a participagdo do cidadao ¢ fundamental para o
processo de melhoria dos servicos publicos, tendo em vista que, na condi¢do de
destinatario dos mesmos, € seu melhor avaliador. Nesse sentido, Juarez Freitas define

o controle social como:

o exercicio do direito fundamental de, preferencialmente em movimento
sociais, exercer a fiscalizagdo direta da atividade publica quanto a
eficiéncia a a observancia dos limites estabelecidos pela Constituigdo, sem
prejuizo das outras modalidades de controle. Eis portanto o duplo mister
do controle social: impedir abusos e controlar diretamente, desde o
nascedouro, as opg¢des do administrador publico.'

Para que essa participacdo de cunho democratico seja viavel, o Estado deve
dispor de canais institucionais que propiciem a sociedade cobrar a implementacdo e
fiscalizar a otimizagdo continua dos servigos publicos sociais. Nesse contexto, foi
concebido pela Lei n® 9.637/98 um canal de participacao direta da sociedade, inserida

na propria estrutura institucional da organizagao social.

Essa participagdo ocorre por intermédio de representacdo da sociedade no
orgado de deliberacdo maxima da entidade, denominado “conselho de administragcdo”,
visando lograr mais foco no cidaddo-usuario, tanto na formulacdo, quanto na

avaliacdo do desempenho da organizacio.'™*

A Lei n° 9.637/98 previu, na composi¢do do conselho de administracao, a
participagdo de 20% a 30% (vinte a trinta por cento) de membros natos representantes
de entidades da sociedade civil (art. 3° I, “b”). Além da participacao direta da
sociedade, a referida Lei previu, ainda, a participagdo de representantes do Poder
Publico como membros natos do conselho de administragdo, na proporcao de 20% a

40% (vinte a quarenta por cento), conforme disposto no art. 3°, I, “a”.'**

133

FREITAS, Juarez. A democracia como principio juridico. In: FERRAZ, Luciano; MOTTA, Fabricio. Direito publico
moderno. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 167-197.

3 BRASIL. Presidéncia da Repiiblica. 1998. Op. Cit. p. 11.

"3 BRASIL, Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998.

Art. 3° O conselho de administragdo deve estar estruturado nos termos que dispuser o respectivo estatuto, observados, para os
fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, os seguintes critérios basicos:

I - ser composto por:

a) 20 a 40% (vinte a quarenta por cento) de membros natos representantes do Poder Publico, definidos pelo estatuto da entidade;
b) 20 a 30% (vinte a trinta por cento) de membros natos representantes de entidades da sociedade civil, definidos pelo estatuto;
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Com o proposito de evitar que grupos de interesses individuais estabelecam
algum dominio sobre as instituicdes qualificadas como organizagdes sociais, a norma
previu, também, que os representantes do Poder Publico e da sociedade civil, juntos,
representem mais de 50% (cinquenta por cento) do conselho de administragdo (Art.

3°, II0)."*°

Ao criar uma formula em que a maioria do conselho de deliberacao superior
(conselho de administragdo) ¢ externo a estrutura da prépria instituicdo, a norma
buscou blindé-la de interesses privativos que pudessem desvirtuar o propoésito coletivo
vislumbrado, assegurando a finalidade publica institucional e evitando uma

“feudaliza¢ao” da organizagao, conforme previsto por Bresser-Pereira:

Além do risco de controle privado, as organizagdes sociais enfrentam o
risco de “feudalizagdo”. Entendo por “feudalizacdo” de uma organizagao
publica ndo-estatal o fato de esta estar sob permanente controle de um
certo grupo, independente da capacidade desde de administra-la. Esse
grupo nao privatiza a institui¢do, ndo usa para seu proprio enriquecimento,
mas detém poder sobre ela mesmo e usa mal esse poder, mesmo se seus
administradores perderem a legitimidade para continuar no poder. Assim,
ao regulamentar as organizagdes sociais, € necessario incluir condigdes que
garantam seu carater publico e evitem a feudalizagdo."”’

Para que o controle social realizado por intermédio do conselho de
administracao represente a vontade da coletividade e nao de um grupo de interesses, a
Lei estabeleceu, como competéncia privativa do mesmo, as atribui¢des de maior
relevancia na gestao da organizagdo social, como designar e dispensar os membros da
diretoria (Art. 4°, IV), bem como a fixacdo de remuneracao dos mesmos (Art. 4°, V),

dentre outras atribuicdes arroladas no artigo 4° da norma."*®

" BRASIL, Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998.

Art. 3° O conselho de administragdo deve estar estruturado nos termos que dispuser o respectivo estatuto, observados, para os
fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, os seguintes critérios basicos:

(..)

III - os representantes de entidades previstos nas alineas "a" e "b" do inciso I devem corresponder a mais de 50% (cinqiienta por
cento) do Conselho;

37 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, 2009, Op. Cit., p. 324-325.

"% BRASIL, Lei n° 9.637/98, de 15 de maio de 1998.

)

Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagdo, devem ser atribui¢des privativas do Conselho de
Administragdo, dentre outras:

I - fixar o ambito de atuacdo da entidade, para consecugdo do seu objeto;

11 - aprovar a proposta de contrato de gestdo da entidade;

III - aprovar a proposta de orcamento da entidade e o programa de investimentos;

IV - designar e dispensar os membros da diretoria;

V - fixar a remunerag¢@o dos membros da diretoria;

VI - aprovar e dispor sobre a alteragdo dos estatutos e a extingdo da entidade por maioria, no minimo, de dois tercos de seus
membros;

VII - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no minimo, sobre a estrutura, forma de gerenciamento, os cargos
e respectivas competéncias;
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De forma inegavel, ao submeter o controle da organizacdo social a um
conselho de administragdo, em que a maioria € de representantes estranhos ao quadro
institucional, a entidade privada tem sua autonomia mitigada. Todavia, considerando
que o modelo institucional foi desenvolvido a partir do reconhecimento de que tais
entidades sdo eminentemente publicas por suas finalidades, o controle social previsto

buscou garantir esse cunho publico, embora ndo estatal.

A representacdo do Poder Publico no conselho de administracdo, como
membro nato do mesmo, embora reforce o condao publico das organizagdes sociais,
pode gerar algumas questdes praticas para a sua efetivacdo, tendo em vista que a Lei
nao define como essa representacdo deve ser feita, o que ficaria a cargo de uma

regulamenta¢do da norma, por via de Decreto.

Embora a andlise de legislagcdes de outros entes da federacao, que também
adotaram o modelo de gestdo por organizagdes sociais, ndo seja objeto de
investigacdo do presente trabalho, ¢ relevante registrar que o controle social
concebido para evitar que grupos de interesses privados tenham predominio sobre a
institui¢do, bem como que exista um canal de participagdo democratica mais direta na

prestacao dos servigos publicos, algumas leis ndo o adotaram.

Em criteriosa andlise que objetivou identificar se a auséncia dessa
modalidade na legislagdo de outros entes federados fere a constitucionalidade do
modelo, em razao da competéncia privativa da Unido de legislar sobre normas gerais
de contratagdo, Mauricio Reis defender, em seu trabalho de dissertacdo, que esse
sistema de controle, por ter representado um dos pilares do modelo de organizagdes
sociais, constitui conteddo normativo com status de norma geral, devendo ser

reproduzido nas leis verticalmente inferiores que instituem o modelo.

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros, o regulamento proprio contendo os procedimentos que
deve adotar para a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes € o plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados
da entidade;

IX - aprovar e encaminhar, ao 6rgdo supervisor da execugdo do contrato de gestdo, os relatorios gerenciais e de atividades da
entidade, elaborados pela diretoria;

X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes ¢ metas definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e contébeis e as contas
anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa.
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Em recente julgamento do Acérdao n° 313/2015, o Tribunal de Contas da
Unido reconheceu que os requisitos para qualificacdo como organizagdo social
definidos pela Lei n® 9.637/98, dentre os quais a composicdo do conselho de
administracdo com representantes da sociedade civil e do Poder Publico (controle
social), sdo normas gerais ¢ devem ser observados pelos legisladores estaduais e

municipais, bem como do Distrito Federal.

Os requisitos fixados pela Lei Federal 9.637/98 para fins de qualificagdo
das organizagdes sociais e celebragdo, execugdo e fiscalizagdo do contrato
de gestdo constituem o padrio minimo de prote¢do do interesse publico
que deve estar assegurado em todo o territério nacional na execucdo dos
servigos transferidos a pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos, constituindo, portanto, normas gerais a serem observadas pelo
legislador no ambito dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.'*’

No entanto, em sua analise empirica, Mauricio Reis verificou que a auséncia
do controle social em algumas legislagdes, como a do Municipio do Rio de Janeiro,
ndo representa, na prdxis, prejuizo ao desempenho do modelo, tendo em vista a
pouca efetividade que essa modalidade de controle exerce sobre as organizagdes
sociais, podendo ser suprida por um controle do Poder Publico mais rigoroso,

conforme abaixo reproduzido:

Da experiéncia obtida no Rio de Janeiro sugere-se, também, que
independente do controle social direto previsto na Lei Federal, o contrato
de gestdo pode ser bem sucedido se controlado pelo proprio Ente
contratante. Tal fato leva ao entendimento de que embora haja imposi¢ao
legal de que o orgdo de gestdo maxima conte com representantes da
sociedade e poder publico, para o sucesso do modelo, este fator ndo é
determinante.

As penalidades aplicadas pelo municipio do Rio de Janeiro as organizacdes
sociais contratadas, que culminaram, inclusive, com trés rescisoes
contratuais, confirmam a assertiva de que o proprio Poder Publico pode
fiscalizar de maneira eficiente os contratos de gestdo celebrados e alcangar
os resultados previstos.

Com isso, é possivel afirmar que, embora a norma federal preveja como
regra geral de contratagdo que o conselho de administracdo das
organizagdes sociais deve contar com representantes do Poder Publico e
sociedade civil em percentual superior a 50%, na pratica, para a eficiéncia
do modelo, tal composi¢do pode ser suprida por rigido controle do Poder
Publico contratante.'*

13 BRASIL. Tribunal de Constas da Unido, Acorddo n® 0313-06/ 15-P, Relator Marcos Benquerer. Brasilia, Sess@o Plenéria de 25
de fevereiro de 2015.

!4 REIS, Mauricio Sardinha Meneses dos. As Organizagées Sociais: da sistematizacio a uma analise critica do modelo.
Dissertacdo de Mestrado em Direito. Rio de Janeiro: Universidade Veiga de Almeida, 2015, f1.131.
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Ainda que o sucesso do modelo possa ser alcangado por um rigoroso
controle interno exercido pelo proprio Poder Publico, entendemos que a auséncia do
controle social na legislacdo dos entes federados exclui a participagdo democratica
norteadora do modelo, a qual deveria ser fomentada. Ademais, a participacao de
representantes do Poder Publico no orgdao de deliberagdo méaxima da organizagdo
(conselho de administra¢dao) propde-se evitar que interesses privativos assenhoreiem-

se da entidade.

3.2 O controle interno exercido pelo Poder Publico

O controle interno ¢ exercido pelo proprio Poder Publico contratante, por
intermédio de uma comissdao de avaliagdo, instituida pela autoridade supervisora da
area correspondente, para gerenciamento continuo dos servigos prestados pela

organizacao social, no ambito do contrato de gestao celebrado.

De acordo com o disposto no art. 8°, §2°, da Lei n® 9.637/98, essa comissao
de avaliacdo deve ser composta por especialistas de notoria capacidade e adequada
qualificacdo, ou seja, de pessoas dotadas de capacidade técnica e experi€éncia na
respectiva area de fomento, a quem caberd a analise periodica dos resultados

alcancados pela organizacio social na execucio do contrato de gestdo. '*!

Para o exercicio desse controle interno, a legislagdo estabeleceu dois critérios

de avaliag¢do, sendo eles: 1) avaliacdo finalistica, desempenhado pela verificagdo

periodica e anual dos resultados alcangados pela organizacdo social, através de

comparativo de metas propostas e alcangadas; e 2) avaliagdo processualistica,

executada pelo acompanhamento da regularidade das contas e da aplicagdo dos

recursos destinados ao cumprimento do contrato de gestao.

"' BRASIL. Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 8° A execugdo do contrato de gestdo celebrado por organizagéo social serd fiscalizada pelo drgdo ou entidade supervisora da
area de atuagdo correspondente a atividade fomentada.

§ 1° A entidade qualificada apresentara ao 6rgio ou entidade do Poder Publico supervisora signataria do contrato, ao término
de cada exercicio ou a qualquer momento, conforme recomende o interesse publico, relatério pertinente a execu¢io do
contrato de gestio, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados alcangados, acompanhado da
prestacdo de contas correspondente ao exercicio financeiro.

§ 2° Os resultados atingidos com a execugiio do contrato de gestio devem ser analisados, periodicamente, por comissio de
avaliaciio, indicada pela autoridade supervisora da drea correspondente, composta por especialistas de notéria
capacidade e adequada qualificacéio.

§ 3° A comissdo deve encaminhar & autoridade supervisora relatorio conclusivo sobre a avaliagdo procedida.
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3.2.1 A avaliagdo de resultados (finalistica)

Diverso do que ocorre nas entidades estatais, em que a avaliacdo de meios
exercida por auditorias e inspegdes ordinarias, de carater meramente processualistico,
¢ predominante, no modelo de gestao por organizacdes sociais o controle precipuo da
relacdo contratual deve ser finalistico, destinado a verificacdo do alcance de metas e

2

indicadores pactuados.'* Sobre a matéria, Maria Sylvia Zanella Di Pietro tece

comentarios que merecem destaque:

O objetivo do contrato € o de estabelecer determinadas metas a serem
alcancadas pela entidade em troca de algum beneficio outorgado pelo
Poder Publico. O contrato é estabelecido por tempo determinado, ficando
a entidade sujeita a controle de resultado para verificacio do
cumprimento das metas estabelecidas.'*’ (Grifo nosso)

No mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unido, em recente julgamento,
expressou entendimento que, nos contratos de gestao, “o controle da legalidade deve
ceder espago ao controle teleologico ou finalistico. A aferi¢do de resultados e,
sobretudo, a satisfa¢do do usuario serdo a tonica da atividade controladora dos

’ y . 144
setores externos ao nucleo burocratico do Estado.

Consoante estabelecido por Figueiredo e Figueiredo, no trabalho que buscou
definir um quadro de referéncia teodrica para avaliacdo de politicas sociais no Brasil,

no critério de avaliacdo de resultados pretende-se verificar a eficicia objetiva do

programa'®.

Logo, para analisar se um programa obteve o éxito pretendido basta,
objetivamente, medir se as metas propostas foram alcangadas. Representa um método
mais simples de avaliagdao, mas para que seja uma boa ferramenta ¢ necessario que as

metas definidas pelo Poder Publico estejam bem delineadas.

Nesse sentido, Cost e Castanhar afirmam que a avaliagdo de metas e

resultados do programa refere-se aos “produtos mais imediatos (ou concretos) que

142 pRESIDENCIA DA REPUBLICA. 1998. Op. Cit. p.12.
3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 23" ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2010, p.334.

14 BRASILIA. Tribunal de Contas da Unido, Acérddo n® 1.786-25/14-P (TC n° 009.825/2011-8), Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Brasilia, Sessao Plenaria de 09 de julho de 2014, p. 20.

' FIGUEIREDO, M. E FIGUEIREDO, A. Avaliagdo de Politicas e Avaliagdo de Politicas: um quadro de referencias tedricas.
Belo Horizonte: Revista Jodo Pinheiro, 1986, p. 112.
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dele decorrem — pessoas atendidas em centros de saude; numero de leitos

. , 2 146
hospitalares; numero de horas de aula, entre outros.

Todavia, ndo obstante a afericdo quantitativa de metas alcangadas, a
avaliacdo de resultado também tem por proposito mensurar a qualidade do programa
implementado. Nesse sentido, as metas propostas pela Administragdo Publica no
ambito do contrato de gestdo devem contemplar tanto a forma quantitativa - como
numero de consultas realizadas em uma unidade de satde, por exemplo; quanto a
forma qualitativa - como tempo de espera para atendimento, satisfacdo do usudrio e

indicadores de qualidade da area fomentada.'*’

Essa avaliagdo de metas quantitativas e qualitativas representa a esséncia do
modelo das organizagdes sociais, pelo qual o Estado deixa de ser executor direto dos
servicos para focar nos resultados que pretende atingir e, por consequéncia, melhorar
a eficiéncia e a qualidade dos servigos sociais e cientificos ofertados a populacgao

assistida. E a logica de resultados preconizada pela reforma gerencial do Estado.

3.2.2 A avaliacdo de contas e o risco do desvio do controle de

resultados para o controle burocrdtico

Embora o critério precipuo de avaliagdo idealizado para o modelo seja o de
resultado, que ¢ pedra fundamental na sustentacdo da reforma gerencial do Estado, a
Lei n°® 9.637/98 também atribuiu ao controle interno a responsabilidade pela avaliacdo

processualistica, definida como o acompanhamento pelo Poder Publico da prestagao

de contas e aplicacdo dos recursos destinados ao contrato de gestao.

Esse critério de avaliacdo, que visa aferir a “moralidade executoria” do

recurso publico, verifica a eficidcia administrativa e contabil do contrato de gestao.

46 COSTA, F. L.; CASTANHAR, J. C. Avaliagio de programas ptiblicos: desafios conceituais e metodologicos. Revista de
Administracio Publica, Rio de Janeiro, v. 37, n. 5, p. 976. Disponivel em:
<http://www.spell.org.br/documentos/ver/12350/avaliacao-de-programas-publicos--desafios-conceituais-e-metodologicos/i/pt-
br> Acesso em: 04 de maio de 2015.

T COSTA, F. L.; CASTANHAR, J. C., 2003, Op. Cit., p. 980.
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No entanto, a falta de capacitacdo da Administracdo Publica para uma gestao
gerencial pode conduzir a um desvio de foco do controle finalistico (resultado),
preponderante no modelo, para o controle administrativo e contabil, essencialmente
burocratico e assessorio, dando mais énfase aos meios que aos fins propostos pela

parceria. '**

Esse desvio de foco pode ocorrer por trés motivos diversos. Primeiramente,
pode ser atribuido a preservagdo da légica burocratico-formal. Como
tradicionalmente a Administragdo Publica esta vinculada aos procedimentos
burocraticos, ndo tendo sido capacitada ao longo dos anos de implantacao do Estado
gerencial para o exercicio do controle finalistico, o controle dos meios pode

prevalecer de forma equivocada, causando uma inversao do modelo.

O segundo motivo que pode conduzir ao desvio de foco para o controle
burocratico ¢ a responsabilidade atribuida ao fiscais do contrato de gestdo. Embora o
regime juridico exija que a comissao de avaliacdo, responsavel pela fiscalizacdo do
contrato de gestao, seja composta por profissionais da area de fomento, ou seja, por
técnicos especialistas em areas socais e cientificas, a norma também estabeleceu
responsabilidade soliddria a esses profissionais, em caso de irregularidade ou
ilegalidade na utilizagdo de recursos publicos pela organizacdo social que tomarem

conhecimento e ndo darem ciéncia ao TCU.'¥

Essa co-responsabilidade atribuida aos avaliadores do contrato de gestdo pela
verificacao de irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo dos recursos pode conduzir a
um excesso de atengdo na andlise das contas prestadas pela organizacao social, por
fundado receio de serem responsabilizados. De certo que essa co-responsabilidade
tem uma condicao que € o conhecimento do fato. No entanto, como a comissao tem a
obrigacdo de emitir relatério sobre a avaliagdo procedida, ainda que ndo tenha
observado alguma irregularidade no exame das contas, o que pode ocorrer pela

incapacidade técnica em andlise contébil, seria responsabilizada.

' FIGUEIREDO, M. E FIGUEIREDO, 1986. Op. Cit., p. 112.

' BRASIL. Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 9° Os responsaveis pela fiscalizagdo da execugdo do contrato de gestdo, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de recursos ou bens de origem publica por organizagdo social, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.
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Por 6bvio, se uma comissao de avaliacao emite um relatorio de conformidade
das contas de um contrato de gestdo e, a posteriori, alguma irregularidade venha ser
levantada, ainda que ndo tenha observado, sera responsabilizada pela nao
comunicacdo ao TCU. Essa responsabilizacdao pessoal e direta sugere um desvio de

foco da andlise das metas para a analise contabil das contas.

Numa terceira hipotese, esse desvio de foco do resultado para os meios pode
ser atribuido a questdes inerentes a natureza juridica do instrumento pactuado que,
embora tenha recebido a denominacdo de “contrato de gestdo”, nao trata-se de
relacdo contraprestacional, onde o interesse seria contraposto, mas sim de relagdo
convenial, verificado no interesse convergente do vinculo de cooperagcdo que
representa.

A doutrina e a jurisprudéncia firmou entendimento de que a natureza juridica
do contrato de gestdo ¢ convenial, conforme extrai-se do voto proferido por Ayres

Britto no julgamento da ADI n°® 1.923-5/DF:

(...) Conforme visto, a Magna Carta franqueia a iniciativa privada a
prestacdo de varios servigos de relevancia publica e permite (até mesmo
determina) que o Poder Publico fomente essas atividades, inclusive
mediante transpasse de recursos publicos. E o fato é que todos os servigos
enumerados no art. 1° da Lei 9.637/98 sdao do tipo “ndo exclusivos do
Estado”, dando-se que as pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos, ali igualmente contempladas, sdo passiveis de qualificagdo
como organizagdes sociais. Dai o chamado “contrato de gestdo”
consistir, em linhas gerais, num convénio. Ndo exatamente num

.. PR ~ . . 150
contrato de direito publico, sendo nominalmente. (Grifo nosso)

No mesmo julgamento, Luiz Fux consignou em seu voto idéntico
entendimento, ao afirmar que o contrato de gestao goza de caracteristicas semelhantes

ao do convénio:

A figura do contrato de gestdo configura hipotese de convénio, por
consubstanciar a conjugagdo de esfor¢os com plena harmonia entre as
posigdes subjetivas, que buscam um negdcio verdadeiramente associativo,
e n3o comutativo, para o atingimento de um objetivo comum aos
interessados: a realizacdo de servigos de saude, educagdo, cultura, desporto
e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia.'™'

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fls. 4. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.923-5/DF, Relator Ministro Ayres Britto.
Voto-vista mérito Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF, 19 de maio de 2011. fIs. 18. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Voto_ ADI1923LF.pdf> Acesso em: 26 de maio de 2015.
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A natureza convenial do contrato de gestdo atribuiu ao instrumento
contornos diversos do contrato administrativo, com exigéncias de controle
diferenciadas, onde tradicionalmente prevalece o controle burocratico. Entretanto,
por ter sido concebido como instrumento de ampla flexibilidade de recursos para
conferir maior agilidade na prestacao dos servicos publicos, os controles destinados a

figura juridica prépria do convénio também nao revelam-se os mais apropriados.

Para que a entidade contratada logre maior resultado, ¢ de suma importancia
que sua autonomia administrativa e financeira seja preservada, para que se beneficie
da flexibilidade do regime juridico que ostenta, em favor da atividade publica
desenvolvida. Assim, a transferéncia de recursos publicos para a organizacao social
ndo importa em impor a mesma o regime proprio da administragdo publica, uma vez

que ¢ regida pelo direito privado, o causaria uma inversao logica do modelo.

Embora a doutrina clédssica do direito administrativo classifique a natureza
dos pactos firmados com a Administragdo Publica em contratual ou convenial, o
contrato de gestdao possui caracteristicas especificas, que revela uma nova modalidade
de vinculo de colaboragao com a moderna Administragao Publica, na busca por maior
eficiéncia na prestacao dos servicos publicos, conforme pontuado por Sundfeld e

Souza:

Também tem se observado uma mutacdo quanto ao tipo de controle
tipicamente esperado sobre a execucdo dessas parcerias. Se antes, na
parceria tradicional, ndo importava tanto um controle de resultados (até
porque sequer havia resultados bem definidos cujo alcance se pudesse
exigir), importando — isto, sim — um controle de meios ou burocratico,
focado na gestdo de recursos financeiros e na sua aplicagdo ao objeto, algo
diverso se passa com o controle das parcerias modernas. Nestas importa
sobremaneira o controle dos resultados - ou seja, o controle do
cumprimento de todas e cada uma das obrigagdes pactuadas, bem como a
avaliacdo de desempenho do executor quanto ao alcance das metas
estabelecidas -, de sorte que a efetiva realizagdo do objeto pactuado, a
apresentagdo dos resultados almejados, constitui indicio relevante da

. . ~ 152
escorreita aphcagao dos recursos.

O contrato de gestdo ¢ um instrumento que estd entre a liberdade de

aplicacdo financeira dos recursos publicos e o rigido controle dos convénios. Ocupa

32 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani. As Modernas Parcerias com o Terceiro Setor. In: Contratagdes
Publicas e seu Controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 52.



78

uma zona de intersec¢ao entre os tradicionais instrumentos de contrato e convénio, por
ostentar caracteristicas especificas de ambos, mas representar uma nova modalidade

de vinculo com a Administracdao Publica, com foco nos resultados.

Nao obstante o pacifico entendimento acerca da primazia da analise de
resultados sobre a andlise administrativa e contdbil, ainda restam questdes
controversas sobre essa prevaléncia, que podem sugerir inseguranca a Administragao

Publica no exercicio do controle.

Para exemplificar essa controvérsia, vale observar a seguinte situacdo
hipotética: na execugdo de um contrato de gestdo, a comissdo de avaliagdo,
responsavel pelo acompanhamento, depara-se com o alcance integral dos resultados,
comprovado pelo atingimento das metas pactuadas com a organizagdo social.
Todavia, na avaliagdo da prestacdo de contas, sdo verificadas inconsisténcias
administrativas e contabeis. Considerando que o critério prevalecente ¢ o de
resultado, poderiam os avaliadores julgar exitoso o programa? Em que medida se da
essa prevaléncia dos resultados sobre a andlise de contas, face a moralidade

administrativa exigida na gestao de recurso publicos?

Por o6bvio, ndao esta sendo considerado, na hipotética inconsisténcia
administrativa e contabil suscitada, a constatacdo de malversacao de recurso publico
por desvios de verba, o que configuraria ato de improbidade administrativa, por
prejuizo ao erario. A inconsisténcia aqui tratada refere-se a verificagdes que nao
cumpriram o rigor das normas contdbeis e administrativas publicas como, por
exemplo, a realizacdo de despesas nao previstas no plano de aplicagdo financeira,

realizagdo maior que o previsto, dentre outras de natureza instrumental.

3.2.3 A preponderdncia do controle de resultados e o cardter acessorio

do controle de contas

Nao obstante a énfase nos resultados alcancados que deve prevalecer no
controle das parcerias celebradas com as organizagdes sociais, a execuc¢ao dos

recursos financeiros devem ser realizados de forma proba, com observancia aos
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principios regentes da Administracdo Publica, os quais devem ser observados na
elaboracdo do contrato de gestdo, conforme dispde o art. 7° da lei n°® 9.637/98'%.

Nesse sentido, pontua Sundfeld e Souza:

(...) o controle da moderna parceria passou a se preocupar, com maior
énfase, com os resultados apresentados pelo executor. Seus gastos
continuam a ter de realizar-se segundo padrdes de probidade e moralidade
— ¢ este controle de gastos continuam relevante, por certo -, mas a
\llse‘{iﬁcagﬁo da efetiva execugdo do objeto pactuado ganhou proeminéncia.

A mudanca de papel de executor direto dos servigos publicos sociais para
gestor de resultados dos mesmos exige que a Administragao Publica esteja preparada
para o exercicio dessa novo papel, com estrutura e capacitacdo adequada ao exercicio
do controle. Ap6s 17 (dezessete) anos de vigéncia da Lei 9.637/98 verifica-se que a
deficiéncia da atividade de controle estatal ainda ¢ a raiz do problema da relacao do

Terceiro Setor com o Poder Publico, conforme apontado por Rita Tourinho:

A questio ¢ bastante complexa e passa pela deficiéncia da atividade de
controle, que atinge todos os tipos de vinculos estabelecidos por entes
estatais. Tal deficiéncia percorre um longo caminho, que vai desde a
limitagdo da atividade de controle a aspectos formais até a falta de
estrutura dos 6rgdos publicos encarregados desta atividade. ">

Para que o Poder Publico consiga exercer esse desvio de foco do burocratico
para o gerencial, torna-se absolutamente necessario que as metas e indicadores
desejados sejam bem definidos no contrato de gestdo. Nesse sentido, assim
manifestou o TCU, em Relatério de Auditoria Operacional, que avaliou de forma
empirica como o Poder Publico gerencia suas parcerias com organizagdes sociais, em

oito unidades da federagao:

19. Observa-se a valorizagdo do controle de desempenho, um dos
maiores enfoques da reforma gerencial, que buscou alterar a énfase do
controle dos processos para os resultados. Dessa forma, torna-se de grande

'* BRASIL. Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.
Art. 7° Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade e, também, os seguintes preceitos:

(.-)

'3 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani. 2013, Op. Cit.. p. 53.

'3 TOURINHO, Rita. Terceiro Setor no Ordenamento Juridico Brasileiro: Constatacdes e Expectativas. Revista Eletrénica
sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, no. 24, dezembro, janeiro, fevereiro, 2011.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-24- DEZEMBRO-JANEIRO-FEVEREIRO-2011-RITA-
TOURINHO.pdf>. Acesso em: 19 de setembro de 2013.
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relevancia a defini¢do precisa dos objetivos, metas e indicadores, que
~ ~ 156
demonstrardo se os resultados estdo sendo alcancados.

Com as metas e indicadores bem definidos no contrato de gestdo, o controle
interno exercido pelo Poder Publico, por intermédio da comissao de avaliacdo, deve
ter preponderancia finalistica. O fim perseguido, que sao os resultados alcangados
pela organizagdo social, deve ser avaliado com primazia sobre o controle de despesas,
que possui carater acessorio ao controle finalistico, conforme decido pelo Tribunal de
Contas da Unido, ao enfrentar a questdo do controle de contas face ao controle de

resultados:

2. A prestagdo de contas, entendida como o exame contdbil dos
documentos de despesas apresentados, possui carater assessorio ao
controle finalistico e também serve para averiguar a conformidade dos atos
praticados nos contratos de gestdo, a luz do regime juridico aplicavel a

, . 157
materia.

De acordo com o entendimento acima exposto, que reflete a evolugdo
hermenéutica do 6rgao de controle externo acerca do modelo gerencial, o exame das
contas, por seu carater acessorio, deve ser cotejado para justificar o resultado nao
atingido pela organizagdo social. Em outras palavras, a analise das contas destina-se
a assessorar a verificagdo de metas eventualmente nao atingidas pela instituigdo,

conforme melhor esclarecido pelo Ministro Benjamim Zymler:

17. Com relag@o aos contratos de gestdo, entendo que a sua natureza,
fruto da ideia de um Estado Gerencial, voltado ao atingimento de
resultados e metas, exige que o controle das despesas e, por consequéncia,
as prestagdes de contas tenham caracteristicas distintas das pertinentes a
atuacdo direta do Estado na prestagdo dos servigos. Prepondera, na espécie,
o controle finalistico, por meio da comparagdo dos resultados apresentados
com os estipulados nos respectivos instrumentos.

(..

20. Dessa forma, compreendo que a prestacio de contas, entendida
como o exame contabil dos documentos de despesas apresentados,
possui carater acessorio ao controle finalistico, servindo para subsidiar
eventuais questionamentos sobre os motivos do nio alcance dos
resultados, a sobre/subavaliagdo das metas e, por fim, a suficiéncia ou
insuficiéncia dos recursos disponibilizados.

21. Advirto que a acessoriedade, aqui, n3o significa, em absoluto,
pouca importancia. O adjetivo se presta para ressaltar que o controle
contabil ocorre em momento posterior ao de finalidade, caso sejam

*BRASIL. Tribunal de Constas da Unido, Acorddo n® 3.239-47/2013-P (TC n° 018.739/2012-1), Relator Walton Alencar
Rodrigues. Brasilia, Sessdo Plenaria de 27 de novembro de 2013, p.5.

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, Acérddo n® 1.786-25/14-P (TC n° 009.825/2011-8), Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Brasilia, Sessao Plenéria de 09 de julho de 2014, p 1.
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identificadas falhas neste. Numa outra vertente, ele também ¢ util para
que a Administragdo reavalie, se desejar, as metas, 0s meios € 0s recursos
para atingi-las, subsidiando a continuidade ou ndo da publicizagdo da area.
(grifos nosso)'*®

Em consonancia com o entendimento do TCU, embora a organizagdo social
tenha a obrigacdo de prestagao de contas, imposta pelo proprio regime que a instituiu,
o controle de contas, entendido como a analise contabil e administrativa das despesas
realizadas pela comissdo de avaliagdo, s6 devera ocorrer em segundo plano, caso o

controle finalistico identifique falhas no cumprimento das metas.

Verifica-se que além da preponderancia que o controle finalistico ostenta sobre
o controle de contas, pela interpretacdo logico-sistematica do modelo, o exame
contabil dos documentos de despesas apresentados pela organizacdo social ¢é
condicionado ao nao alcance das metas pela organizacdo social. Razdo pela qual,
como ja sustentado acima, o necessario planejamento do Poder Publico na fase pré-
contratual, com relagcdo de custo-beneficio transformadas em metas bem definidas, ¢

essencial para que o controle interno seja cada vez mais gerencial.

No caso hipotético sugerido no presente trabalho, em que as metas de um
contrato de gestdo sejam atingidas, mas a prestagdo de contas apresente alguma
inconsisténcia do ponto de vista contibil-administrativo, a prestacdo de servigo
publico deve ser julgada exitosa pela comissao de avaliagdo, consoante interpretacao

jurisprudencial do 6rgdo de controle externo.

Para que esse entendimento seja aplicado, ¢ de suma importancia que as metas
de um contrato de gestdo sejam planejadas pelo Poder Publico de forma precisa e que
represente efetivo ganho de qualidade no servigo publico transferido para execucao da

organizagao social.

Se a Administragdao Publica decide transferir a execugao dos servigos publicos
de uma unidade de saude para gestao por organizagao social, ¢ imprescindivel que na

fase pré-contratual disponha de pessoal qualificado para a realizagdo de um prévio

'3 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o, Acorddo n® 1.786-25/14-P (TC n°® 009.825/2011-8), Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Brasilia, Sessao Plenéria de 09 de julho de 2014, p 18-19.
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planejamento, demonstrando que a op¢dao pelo modelo representara ganho de
eficiéncia, levando em consideracdo a relacdo custo-beneficio. Ja na fase pos-
contratual, o ente publico devera também contar com equipe técnica capaz de

monitorar os resultados obtidos.

Nesse sentido, em auditoria operacional realizada pelo TCU, o Orgao
constatou que “(...) o controle exercido sobre as organizagoes sociais ¢é
manifestamente insuficiente. Os entes ndo dispoem de mecanismos nem de pessoal

. . . . . lS9
qualificado para avaliar e monitorar adequadamente as entidades parceiras.” .

Essa constatagdo, realizada de forma empirica, demonstra que a reforma
gerencial de 1995, apos vinte anos de sua implantacdo, ainda nao atingiu seu
proposito de transformar os burocratas profissionais em gestores publicos,

vislumbrado por seu idealizador, o entdo Ministro Bresser-Pereira.'®

3.2.4 O critério de avaliagdo por eficiéncia

Pela analise do comando normativo, bem como da doutrina e jurisprudéncia,
cabe a comissao de avaliagdo o monitoramento dos servigos publicos executados pela
organizacdo social, prioritariamente quanto a eficacia objetiva, através da analise de
resultados, bem como pela eficacia administrativa e contabil, por intermédio da

analise de contas.

Como ja demonstrado, embora esse controle de contas de cunho
processualistico ndo seja predominante, também possui relevante importancia, tendo
em vista que visa demonstrar a correta aplicagao dos recursos publicos geridos pela
organizacao social, que deve ser executada em observancia aos principios norteadores

da Administracao Publica.

Considerando essa natureza especial que envolve o contrato de gestdo, bem

como todo o fundamento utilizado pelos reformistas para sua criagdo, a énfase da

' A Auditoria Operacional realizada pelo TCU, buscando uma visio mais ampla da avaliagdo da atuacdo do Poder Piiblico no
ambito nacional, fiscalizou as seguintes Secretarias de Saude: Estaduais da Bahia, de Sdo Paulo e da Paraiba, bem como
Municipais de Salvador, Sao Paulo, Araucdria, Curitiba e Rio de Janeiro (BRASIL. Tribunal de Constas da Unido, Acordao n°
3.239-47/2013-P (TC n° 018.739/2012-1), Relator Walton Alencar Rodrigues. Brasilia, Sessdo Plendaria de 27 de novembro de
2013, p.73.)

1 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 2009, Op. Cit. p. 205.
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avaliacdo deve voltar-se para o alcance do resultado e ndo para avaliagdo de meios,

como prevalece na tradicional figura do convénio.

Se o resultado ¢ o que mais importa nessa relacdo, porque representa o
interesse publico alcancado, verificada uma inconsisténcia na aplicacdo dos recursos
publicos pela analise processualistica (de meios), seria incoerente com o modelo
finalistico desconsiderar o sucesso de um programa, uma vez atingido o resultado

esperado, sendo este preponderante na avaliagao.

Por seu turno, quanto maior for a autonomia das organizagdes sociais na
execu¢do dos recursos financeiros, maior sera a sua responsabilizacdo pelos
resultados, pois a interferéncia excessiva, ao revés, torna a Administra¢do

’ ST 161
corresponsavel pelo sucesso — ou fracasso — da iniciativa.

Como a moralidade administrativa assume relevante importancia na
aplicacdo de recursos publicos, ao deparar-se com inconsisténcias administrativas
financeiras na prestacdo de contas da organizagdo social, a comissao de avaliagdo,
para nao perder o foco no resultado, deveria aplicar um terceiro critério de avaliacao,

que coaduna com o principio da reforma administrativa, que € o da eficiéncia.

Embora a legislagdo que inaugurou o regime juridico das organizagdes
sociais ndo tenha previsto, de forma objetiva, a avaliacao pelo critério da eficiéncia,
que consiste na analise da relagdo custo-beneficio e custo-resultado, a necessidade
dessa avaliacdo resta implicita e deve ser realizada, sobretudo para demonstrar a

otimizacao dos recursos disponiveis.

Nesse sentido, conforme afirmado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “o

fim ultimo dos contratos de gestdo é a eficiéncia, como principio constitucional

previsto no art. 37, caput, da Constituicdo”.162

"' DORA, Denise, PANNUNZIO, Eduardo, Em busca da Ousadia: Comentarios sobre o Anteprojeto de Lei Apresentado
pelo Grupo de Trabalho do “Marco Regulatério das organizacdes da Sociedade Civil”. In: Marco Regulatorio das
Organizagdes da Sociedade Civil. Sao Paulo: FGV — CPJA, 2013, p. 18

12 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. 2010. Op. Cit., p. 335.
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Figueiredo e Figueiredo, em comentario acerca da avaliagao pelo critério da
eficiéncia, afirma que “os estudos de avaliacdo que visam estabelecer relagdo otima
entre os custos da implantagdo de uma politica e os beneficios derivados de seus
resultados sdo efetivamente os menos utilizados na avalia¢do de politicas sociais.”.
No entanto, no Estado gerencial, implantado a partir da reforma administrativa que,
inclusive, deu origem ao principio da eficiéncia na atividade publica brasileira, esse

critério de analise revela-se fundamental e deve ser considerado na avaliacdo. '

Além da avaliagdo custo-resultado, Figueiredo e Figueiredo aponta, ainda,
uma dimensao diferente que deve ser atribuida ao critério de eficiéncia, o qual nao
deve ficar restrito a dimensdo econdémica. Segundo os analistas politicos, a satisfagao
da populagao-alvo ¢ requisito fundamental para aferir a eficiéncia do programa.
Nesse contexto, afirmam que ndo basta que politicas publicas sejam

. . ’ .y . 164
instrumentalmente eficientes. Elas devem também ser politicamente eficientes .

Pela andlise exposta, constata-se os programas sociais e cientificos
executados em parceria com organizacao social, mediante celebracao de contrato de
gestdao, devem ser avaliados ndo apenas pelos critérios de resultados - como precipuo
e de meios, como secundario e acessorio. O principal critério deve ser o de eficiéncia,

como principio constitucional e pilar do modelo gerencial.

3.3 O Controle Externo exercido pelo Tribunal de Contas da Uniao

No regime juridico de organizagdes sociais foi previsto o controle externo,
realizado pelo Tribunal de Contas da Unido, de forma extraordinaria, com fulcro no
comando constitucional inserto no art. 71, inciso II, pelo qual o TCU tem o dever
ordinario de apreciar as contas dos entes que compdem a administragdo direta e

indireta, bem como extraordinario daqueles causarem prejuizo ao erario. '

' FIGUEIREDO, M. E FIGUEIREDO, A. 1986. Op. Cit., p. 113.

' FIGUEIREDO, M. E FIGUEIREDO, A. 1986. Op. Cit., p. 114.

1 BRASIL. Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

)
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O art. 9° da Lei 9.637/98 dispos que os responsaveis pela fiscalizacdo do
contrato de gestdo tem o dever de informar ao TCU sobre qualquer irregularidade ou
ilegalidade verificada na gestdo de recursos ou bens de origem publica. Nesse
sentido, a atuagdo do TCU na apreciagao das contas se daria apenas por procedimento

extraordinario, coadunando com o preceito constitucional vigente. '*°

Como as organizagdes sociais administram recursos publicos que lhes sdo
transferidos a titulo de fomento, para execugdo direta de servigos publicos sociais e
cientificos, quando o modelo foi implementado gerou uma polémica sobre essa
atuacdo extraordinaria do TCU, baseada no dispositivo constitucional inserido pela
Emenda Constitucional n® 19/1998 (art. 70, § unico), pelo qual qualquer pessoa
juridica que administre ou gerencie recursos publicos, inclusive privada, tem o dever

de prestar constas diretamente ao controle externo.'®’

Conforme ja demonstrado no presente trabalho (subtitulo 2.2.6), a atuacao do
TCU no ambito das organizagdes sociais também foi objeto de impugnagao nos autos
da ADI n° 1.923/98-DF, por considerar que o regime juridico das organizacgdes sociais
restringiria a atuacdo do controle externo, violando dispositivos constitucionais.
Nessa tematica, decidiu a Suprema Corte que, embora a literalidade do comando
normativo ndo imponha a restricdo alegada, deve ser afastada qualquer interpretagao
que restrinja o controle pelo Tribunal de Contas da Unido da aplicacao de verbas

publicas.

No mesmo ano de edi¢cdo da Lei n° 9.637/98, o TCU, em andlise ao regime
juridico inaugurado, para fins de definicdo dos elementos que deveriam integrar a

prestacdo de contas das organizacdes sociais, emitiu entendimento de que, nao

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem
causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

'“BRASIL. Lei n° 9.637 de 15 de maio de 1998.

Art. 9° Os responsaveis pela fiscalizagdo da execugdo do contrato de gestdo, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade na utilizag@o de recursos ou bens de origem publica por organizacdo social, dela dardo ciéncia ao
Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

17 Art. 70. (...)

Paragrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, piblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de
natureza pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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obstante o controle desempenhado pelo proprio 6rgao publico contratante (controle
interno) previsto na Lei n® 9.637/1998, as organizacdes sociais estdo sujeitas a
jurisdicdo plena do controle externo, devendo ser submetidas a julgamento pelo
Tribunal, conforme exposto no voto-condutor do relator do Ministro Relator

Benjamin Zymler:

14. Destarte, ndo vislumbro razio para que as Organiza¢des Sociais
furtem-se ao controle exercido por este Tribunal. Os argumentos ofertados
no Relatério em comento servem ao proposito de reforgar a premissa de
que o controle a ser desempenhado pelas entidades supervisoras da OS, por
forca do disposto no § lo do art. 8 da Lei n° 9.637/98, ndo exclui o
controle a cargo deste Tribunal, que detém competéncia constitucional
para tanto, principalmente a partir da Emenda Constitucional n® 19/98, que
estabeleceu explicitamente, no paragrafo unico do art. 70, que a prestagdo
de contas é devida por qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria. 168

A partir do entendimento que de as organizagdes sociais devem submissao ao
controle externo, outra questdo passou a ser objeto de debate. Diante do atipicidade
do regime das organizagdes sociais, que prioriza o resultado com énfase no principio
da eficiéncia, a temaética passou a ser qual a forma de avaliagdo que o TCU deve

exercer nesse controle.

Em observancia ao entendimento exposto pelo STF no julgamento da liminar
requerida na ADI n° 1.923-5/DF, o TCU julgou que, embora a Administragao Publica
obrigue-se a avaliar a prestagdo de contas e a aplicacao dos recursos, o controle a ser
exercido sobre o contrato de gestdo pela corte de contas deve seguir a forma

finalistica, priorizando o alcance de metas e resultados, consoante reproducao abaixo:

22. Quanto aos achados de auditoria referentes aos contratos de gestio,
devem ser apreciados de acordo com o disposto na Lei 9.637/1998 e tendo
em conta o seguinte entendimento consubstanciado em voto revisor
acolhido pelo Ministro-Relator do Acérddo 1.679/2013-Plenério

A citada lei da énfase ao principio da eficiéncia, sem descurar dos
demais principios constitucionais (da impessoalidade e da moralidade,
principalmente), que devem ser observados quando da celebracio do
contrato de gestdo. A partir dai, o interesse da administracio volta-se
para a obtencio de resultados.

Portanto, entendo que a atuacio desta Corte de Contas deveria focar a
celebracio dos contratos de gestio e o exame dos resultados de sua

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, Decisdo Colegiada n° 0592-63/1998-P (TC n° 004.170/1998-9), Relator Benjamin
Zymler, Sesssdo Plenaria de 02 de setembro de1998.
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execucao.

Como apresentado, o controle a ser exercido sobre os contratos de
gestio deve priorizar a analise do alcance das metas e resultados
previstos, embora a Administracdo se obrigue, também, a avaliar a
prestacio de contas e aplicacdo dos recursos, conforme art. 8°, § 1° da
lei n® 9.637/98. No entanto, como bem ressalvado por Gilmar Mendes em
seu voto parcialmente transcrito acima, deve ser conferida certa
flexibilidade na aplicagdo dos recursos orcamentarios pela organizagdo
social, considerando sua propria natureza ndo publica. (Grifo nosso) '*

Como o modelo de organizagdes sociais foi concebido para que os servigos
publicos sejam executados com maior flexibilidade, de forma a permitir uma gestao
mais agil dos recursos financeiros e, por consequéncia, alcangar melhores resultados
no atendimento do cidaddo usuario, o controle realizado sobre os recursos destinados
aos contratos de gestdo nao estdo submetidos ao regime juridico de direito publico,
uma vez que trata-se de um regime juridico peculiar, menos burocratico, conforme

entendimento de Juarez Freitas:

o regime de tais pessoas juridicas de direito privado é mesmo atipico: (...)
ha uma dominancia de regras de direito privado e simultanea
preponderancia de principios de direito publico, uma vez que se encontram
imantadas pelas suas proprias e inescapaveis finalidades de cogentes
matizes sociais.

A interpretacdo do controle externo sobre a forma de avaliagdo que deve
adotar nessa espécie de parceria evoluiu para o entendimento de que, além de
observar a forma finalistica de controle, alicercada no sistema de administragdo
gerencial pela verificacdo de metas e resultados, deve desempenha-la com fulcro nos
principios regentes da Administragcdo Publica, mormente o da eficiéncia, conforme

recente entendimento esposado pelo TCU:

(...) o Tribunal, como auxiliar do Congresso Nacional em sua atividade
fiscalizadora, devera se adequar, tendo em conta a substancial redugdo do
espectro normativo a que se submetem esses novos entes estatais, haja
vista que o deslocamento da prestagdo de servigos publicos para entes nao-
estatais vem marcado pela ndo-submissdo destes ao regime juridico de
direito publico. A flexibilizacdo que dai advém possibilita a adocio de
um sistema de administracio gerencial, livre das amarras da

' BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, Acérddo n® 2.942-42/2013-P (TC n° 021.606/2010-2), Relator Benjamin Zymler.
Brasilia, Sessao Plenaria de 30 de outubro de 2013.

"FEREITAS, Juarez. Regime Peculiar das Organizagdes Sociais e o Indispensavel Aperfeicoamento do Modelo Federal. Revista
de Direito Administrativo. n. 214, out./dez, Rio de Janeiro, 1998; p. 100. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47268/45371> Acesso em: 03 de abril de 2015.
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burocracia e do exagerado normativismo inerente ao regime juridico
de direito publico.

Em consequéncia disto, a perspectiva evolutiva aponta no sentido de
que o sistema juridico passe a priorizar o estabelecimento de normas
de carater principiolégico e procedimental, em detrimento da
costumeira regulamentacdo material extensiva, permitindo com isso
maior dinamismo ¢ diversidade nas relagdes juridicas intraestatais e nas
estabelecidas entre o Estado e a sociedade. (Grifos Nosso) !

Nao obstante o entendimento do TCU de que as organizacdes sociais sao
fiscalizadas com foco no atingimento do resultado pactuado no contrato de gestao, em
razado do peculiar regime que as desvincula do cumprimento do regime normativo
publicista, havendo informacdo de irregularidade ou ilegalidade na execugdo do
contrato de gestdo, essa analise sera realizada por tomada de contas especial,
consoante consignado no Acérdao n° 1786/2014, da Relatoria do Ministro Benjamin

Zymler:

Conforme as razdes complementares que faco juntar nesta ocasido,
compreendo que a documentagdo que compde a prestagdo de contas deve
subsidiar o exame dos resultados ¢ também do atendimento do regime
juridico aplicavel aos contratos de gestdo. Caso verificado o
descumprimento da Lei 9.637/1998 e dos principios aplicaveis a
matéria — legalidade, legitimidade e economicidade -, necessaria, sem
sombra de divida, a aplicacio das medidas processuais cabiveis,
inclusive instauracdo de tomada de contas especial, com eventual
imputacao de débito e multa. (grifo nosso).

Pelo exposto, verifica-se que em consonancia com a jurisprudéncia do proprio
Tribunal de Contas da Unido, o controle externo desempenhado pelo mesmo em
relagdo as organizacdes sociais deve focar na celebragdo dos contratos de gestdo e no
exame dos resultados de sua execucao. Todavia, em caso de irregularidade ou
ilegalidade na utilizagdo dos recursos publicos, informada pelo 6rgdo de controle
interno da Administracdo (comissao de avaliacdo), serd realizado pelo TCU o exame
das contas, entendido como a andlise administrativa contabil dos recursos publicos

administrados pela organizacao social.

"l BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, Acérddo n°® 1.786-25/14-P (TC n° 009.825/2011-8), Relator: Ministro Benjamin
Zymler. Brasilia, Sessdo Plenaria de 09 de julho de 2014, p 19.
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CONCLUSAO:

O presente trabalho, em fidelidade ao seu objetivo principal, desenvolveu
uma apreciagao critica dos sistemas de controles previstos para o modelo de execucao
de servigos publicos sociais e cientificos por organizagdes sociais, instituido pela Lei
n°® 9.637/1998, com especial atengdo ao controle interno, desempenhado pelo Poder

Publico.

Para a melhor compreensdao da concep¢do do modelo de gestao e de suas
motivacdes, no Capitulo I, de contetido histérico, foram analisadas as politicas
reformistas ocorridas nas ultimas décadas do século XX, que conduziram ao Plano
Diretor de Reforma da Administragdo Publica de 1995, pelo entdo Ministério da
Administracdo Publica Federal e Reforma do Estado — MARE, do qual originou-se o

Projeto de Organizacgdes.

Nessa analise foi verificado que a autonomia prevalecente no Estado liberal
conduziu a uma crise socioecondmica, causada pela indiferenca da burguesia
dominante as questoes sociais, bem como pela incapacidade do mercado em sua auto-
regulagao, gerando um abismo social entre o empresariado monopolista e o

proletariado, tendo conduzido ao necessario intervencionismo Estatal.

Foi demonstrado que o modelo de Estado intervencionista, pelo qual o
Estado passou a assumir relevante papel no desenvolvimento da economia e na
prestacao de servigos sociais, teve por objetivo precipuo a elevagdo da qualidade de
vida da populacdo, por intermédio da reducdo das flagrantes desigualdades sociais

geradas pelo capitalismo liberal.

Esse alargamento das func¢des do Estado no ambito econdmico e social,
conduziu a um crescimento distorcido da maquina publica, superdimensionada para o
atendimento de suas demandas, além da burocracia que fora implantada para sua
organizacdo. Como consequéncia, o Estado passou a ter dificuldades para custear
sua maquina, o que conduziu a uma crise fiscal, agravada por fatores econdémicos
mundiais na década de 1970, resultando em servigos sociais ineficientes ¢ de baixa

qualidade.
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Como um dos fatores apontados como responsavel pela crise fiscal fora o
excesso de burocracia da maquina publica, no Capitulo I também foi objeto de analise
o fendmeno da burocratizagao no Brasil, que embora invariavelmente seja associada a
ineficiéncia da Administracdo, restou demonstrado que sua implementagdo ocorreu
como medida necessaria a superagao das praticas patrimonialista que imperavam na

gestao publica na segunda metade da década de 1930.

Também restou demonstrado que o modelo burocratico gerou um excesso de
formalismo nos procedimentos que, além de dispendioso para a Administracao

Publica, nao foi exitoso no combate ao clientelismo patrimonialista.

Na busca pela reducao da rigidez do modelo e do crescimento da maquina
publica na segunda metade da década de 1960 foi implementada a primeira reforma
no caminho gerencial, com o Decreto-Lei n° 200/67, que horizontalizou a
Administragao Publica em Direta e Indireta, descentralizando suas atividades. Foi
verificado que na descentralizacdo operada ndo apenas houve um deslocamento de
determinadas atividades administrativas para a Administragdo indireta, mas também

de seu eixo decisorio em matérias especificas.

Embora a Reforma de 1967 tenha atingido seu proposito de reducdo dos
procedimentos burocraticos, essa reducao ficou circunscrita a Administragdo indireta
e nao atingiu seu proposito de impedir o crescimento da maquina publica, que
continuou crescendo. No final da década de 1970 ocorreram novas tentativas de
modernizacdo da Administragdo Publica, mas a Constituicdo da Republica de 1988
representou um verdadeiro retrocesso nesse aspecto, por submeter a Administracao

Publica indireta ao rigido regime juridico da Administracao direta.

Diante da necessidade de reduzir os crescentes gastos publicos gerados com a
expansao da intervengdo econdmica e social do Estado, bem como de ofertar servigos
sociais com maior eficiéncia e qualidade, em 1995 foi proposta uma reforma
administrativa gerencial, apresentada por intermédio do Plano Diretor de Reforma da
Administragdo Publica, formulado pelo entdo Ministério da Administragdo Publica

Federal e Reforma do Estado - MARE, o qual teve por objetivos: (a) a delimitagao do
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tamanho do Estado; (b) a redefinicao do papel regulador do Estado; (c) a recuperacao

da capacidade financeira administrativa e (d) o aumento da governabilidade.'”

No proposito de reduzir o tamanho da méquina estatal, o Plano de Reforma
descreveu como principal estratégia o Projeto de Organizacdes Sociais, pelo qual as
atividades nao exclusivas do Estado, como as sociais e cientificas, tem sua execugao
transferidas para a entidades publicas ndo-estatais, onde estdo inseridas as institui¢des
sem fins lucrativos, organizadas pela propria sociedade, as quais, embora sejam
dotadas de interesse publico, ndo sdo estatais, por compreenderem a administracao

privada.

Pelo Projeto, por um processo de publicizagdo, tais instituigdes sao
qualificadas como organizagdes sociais pelo Poder Publico, que as transfere a
execugao da prestacao de servigos publicos sociais e cientificos, por intermédio do
contrato de gestdo, celebrado mediante o estabelecimento de metas e resultados a
serem alcangados. Como sao regidas pelo direito privado, os recursos publicos
destinados a organizagdo social para execugdo do contrato de gestdo sdo geridos com
maior flexibilidade, com correspondente ganho em eficiéncia, mas em observancia

aos principios que norteiam as atividades da Administragao Publica.

Observa-se uma mudanca de paradigma da Administra¢do, que deixa de ser
executora direta dos servigos sociais e cientificos e passa a subsidid-los mediante

fomento publico, bem como a controla-los de forma gerencial.

Com base no Projeto de Organizagdes sociais, em 15 de maio de 1998 foi
promulgada a Lei n® 9.637, que instituiu o regime juridico das organizagdes sociais no
ordenamento juridico patrio. No mesmo ano, a respectiva norma sofreu uma Acao
Direta de Inconstitucionalidade, movida oposicdo vencida no processo legislativo,
entdo representada pelo Partido dos Trabalhadores e (PT) e pelo Partido Democratico

Trabalhista (PDT).

' BRASIL Presidéncia da Republica,1995. Op. Cit., p. 7.
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No Capitulo II do presente trabalhado foram analisadas as temadticas
enfrentadas pelo Supremo Tribunal Federal no julgamento de mérito da Acao Direta
de Inconstitucionalidade n° 1.923/1998-DF. O julgamento que resultou no
reconhecimento da constitucionalidade do modelo de prestacao de servigos publicos
sociais e cientificos por organizagdes sociais, teve por fundamento o fato de que a
Constitui¢ao da Republica adotou duas formas de intervengdo do Estatal no dominio
social - direto e indireto. Nesse sentido, a op¢ao pelo modelo de intervencao indireta,
por intermédio de um modelo gerencial, revela a escolha realizada pela maioria

politica prevalecente no jogo democratico.

Nas impugnagdes acessorias, a Suprema Corte julgou pela
constitucionalidade das seguintes matérias, condicionadas a observancia dos
principios regentes da Administragcdo Publica, contidos no caput do art. 37 da
Constitui¢ao da Republica: I) dispensa de licitagao para contratacdo de organizacao
social, bem como para outorga de permissao de uso de bem publico; 1) procedimento
de qualificacao por ato discricionario, conduzido de forma publica; III) regulamento
proprio de contratagdo de bens e servigos a ser editado por cada entidade; e IV)
selecdo de pessoal conduzido nos termos do regulamento proprio a ser editado por
cada entidade. No questionamento tocante a restricdo da atuagdo do controle pelo
Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas da Unido, a Corte decidiu por afastar

qualquer interpretacao que restrinja a atuagcdo de controle dos respectivos 0rgaos.

No vagaroso julgamento da respectiva ADI, que levou dezesseis anos para sua
conclusao, foi constatado a conformacdo de uma a realidade publica, constituida ao
longo dos anos implementacdo do modelo de organizagdes sociais, a partir da
promulgacao da Lei n® 9.637/1998. Essa realidade, constada pelas experiéncias com
a execucao do modelo de gestdo durante todo o periodo de vigéncia da norma, gerou
dados que auxiliaram na interpretagao da Suprema Corte, gerando relevante influéncia

no resultado do julgamento.

No Capitulo III, em analise as trés formas de controle do contrato de gestao
adotadas pelo regimento juridico das organizagdes sociais (social, interno e externo),
foi aferido peculiaridades de cada um, a luz da norma, da doutrina e da jurisprudéncia

do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Unido.
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Assim, no controle social pode ser verificado sua importancia como um canal
de participagdo direta da sociedade civil na prestagao de servigos publicos sociais e
cientificos, inserida no seio da estrutura da propria organizagdo social, em seu 6rgao
de deliberagdo maxima (conselho de administracdo), impedindo o risco de

“feudalizacao” por predominio de interesses privados sobre a entidade.

Também foi verificado que, embora alguns entes da federagao tenham adotado
o modelo de gestdo por organizagdes sociais, sem a participagdo do controle social
previsto na legislacao federal, o controle interno desempenhado de forma efetiva pelo
Poder Publico pode suprir essa falta, sem prejuizo de controle dos servigos
executados. Todavia, sendo o controle social um canal de participagdo democratica
que visa assegurar os propositos publicos da entidade, representa a espinha dorsal do
modelo, devendo ser observado pelos legisladores estatuais, municipais ¢ do Distrito

Federal, por constituir norma geral.

No controle interno, desempenhado pelo Poder Publico por intermédio da
comissao de avaliagdo, foi constatado que, para que o modelo de organizagdes sociais
seja implementado com o éxito previsto pela reforma gerencial, a Administra¢ao
Publica deve mudar sua forma de atuagdo para concentrar-se nas novas fungdes de
planejamento e controle dos servigos publicos sociais e cientificos que deixa de atuar

como principal executara.

Para tanto, deve ser capacitada para essa nova fungdo gerencial, estando
preparada para a fase pré-contratual, elaborando metas e indicadores bem definidos
que deverao subsidiar a avaliacdo dos resultados alcancados na fiscalizagdao dos
contratos de gestdo. Como restou demonstrado no presente trabalho, a defini¢ao de
metas imprecisas, sem considerar possiveis ganhos de eficiéncia, pode conduzir a uma

piora na qualidade dos servigos, além de desperdicio de recursos publicos.

Se o controle de resultados € a tonica da administragao gerencial, o controle de
metas (finalistico) pactuadas pelo Poder Publico tem preponderancia sobre o controle
de contas (processualistico), que consoante a evolucdo do entendimento

jurisprudencial emanado pelo Tribunal de Contas da Unido, ¢ secundario e possui
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carater assessorio. Também restou demonstrado que esse carater assessorio do
controle de contas deve servir de subsidio para verificagdo dos motivos de nao
alcance das metas pactuadas no contrato de gestdo. Assim, o controle interno deve
focar sua atuagdo precipua no controle de resultados, para que os servigos sociais €
cientificos prestados por intermédio das organizacdes sociais seja cada vez mais

eficiente.

Por consectario logico, foi concluido no presente trabalho que, embora a
legislacao que instituiu o regime juridico das organizagdes sociais tenha previsto duas
formas de avalia¢do, que devem ser desempenhadas pelo controle interno, sendo elas:
a finalistica (metas e resultados) e a processualistica (de contas), pela evolucao
jurisprudencial um terceiro método de avaliagdo tem prevalecido, ou seja, o da

eficiéncia.

Pela analise da atuacdo do controle externo realizado pelo Tribunal de Contas
da Unido, foi verificado que, em razdo do regime juridico aplicavel aos contratos de
gestdo, bem como pela evolugio jurisprudencial do proprio Orgdo, o controle externo
ordinario serd realizado por avaliacao finalistica, ou seja, verificacdo de alcance de
metas e de resultados. No entanto, constatado o descumprimento da Lei n°
9.637/1998 e dos principios aplicaveis a matéria, o controle sera realizado por
avaliacdo processualistica, que compreende a analise administrativa e contabil,

através de procedimento de tomada de contas especial.

Além da eficiéncia representar a tonica do modelo do Estado gerencial, o
método de avaliacao por eficiéncia consegue conjugar os dois critérios de avaliacao
previstos na legislagdo, mantendo a prevaléncia que método finalistico ostenta sobre o
processualistico, sem descurar da relacdao custo-beneficio, que deve nortear o modelo

de parceria para seu €xito.
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