Organizac¢des Sociais no ordenamento juridico
brasileiro: ultrapassando os limites
da omissao legislativa

Social organizations in the Brazilian legal system:
overcoming the limits of legislative omission

Rita Tourinho*

Sumario

1. O Terceiro Setor no cendrio administrativo brasileiro. 2. A Lein®9.673/98 e 0
novo modelo de organizagéo social introduzido no ordenamento juridico brasileiro.
3. Da qualificacdo da entidade como organizacao social. 4. Do contrato de gestdo.
4.1. Da natureza juridica do contrato de gestdo e questdes afins. 4.2. O processo
administrativo de selecao para a formalizacdo do contrato de gestdo. 4.3. Das fases
do processo seletivo. 5. Dos bens e pessoal envolvidos na execucdo do contrato de
gestao. 6. Da extin¢ao do contrato de gestao e aplicacdo de san¢des administrativas.
7. Responsabilidade da Administracdo Publica por atos da Organizacéo Social. 8. Do
controle do contrato de gestao exercido pelo Tribunal de Contas. 9. Consideragdes
finais. Referéncias.

Resumo

Entre os modelos existentes no ordenamento juridico brasileiro que tratam da
transferéncia de atividades publicas ndo estatais a entes privados desprovidos de fins
lucrativos, destaca-se o contrato de gestédo firmado com entidades qualificadas como
Organizagdes Sociais, inaugurado com a Lei Federal n° 9.67/98. Este trabalho volta-se
ao enfrentamento de questdes cujas normas legais editadas ndo foram capazes de
solucionar. Aborda-se todos os questionamentos que envolvem desde o processo de
qualificacdo da entidade, passando pela sua selecao, até a execucao do contrato de
gestao, com destaque para os debates em torno da sua natureza juridica e questoes
afins. Foca-se, ainda, a fase de execucao do ajuste e possivel responsabilizacao civil
da Organizacao Social. Por fim, o controle externo é também abordado, com énfase
a atuacdo dos Tribunais de Contas.
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Abstract

Among the existing models in the Brazilian legal system that deal with the transfer of
non-state public activities to private entities without profit, the management contractsigned
with entities qualified as Social Organizations stands out, inaugurated with Federal Law
No. 9.67 / 98. This work focuses on addressing issues for which the edited legal norms
were not able to solve. It addresses all the questions that involve everything from the
qualification process of the entity, through its selection, to the execution of the management
contract, with emphasis on the debates around its legal nature and related issues. It also
focuses on the implementation phase of the adjustment and possible civil liability of the
Social Organization. Finally, external control is also addressed, with an emphasis on the
permormance of the Audit Cours.

Palavras-chave: Organizacao Social. Contrato de Gestdo. Limites da omissao
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1. O Terceiro Setor no cenario administrativo brasileiro

Denomina-se terceiro setor as entidades ndo estatais sem fins lucrativos, que
desenvolvem atividades de interesse publico. Assim, o Estado seria o primeiro setor,
a iniciativa privada, voltada a exploracao de atividade econémica, o segundo setor
e o terceiro setor seria composto por organizagdes privadas que se comprometem a
realizacdo de interesses coletivos.

Boaventura de Souza Santos define o terceiro setor como “conjunto de
organizagodes sociais que nao sao nem estatais nem mercantis, ou seja, organizagoes
sociais que, por um lado, sendo privadas nao visam fins lucrativos e, por outro lado,
sendo animadas por objetivos sociais, publicos ou coletivos, nao sao estatais™. Ja para
José Eduardo Sabo Paes o terceiro setor seria “o conjunto de organismos, organizagées
einstituicdes dotados de autonomia e administracao prépria que apresentam como
funcéo e objetivo principal atuar voluntariamente junto a sociedade civil visando o
seu aperfeicoamento”.

A terminologia “terceiro setor” é de origem sociolégica, ndo se encontrando
positivada no nosso ordenamento, razao pela qual sdo utilizadas outras expressoes,

entre as quais “entes de cooperac¢ao”, “organiza¢des ndo governamentais” e “entidades
de caridade”. Segundo Andres Pablo Falconer?, o terceiro setor é o termo que vem

T SANTOS, Boaventura de Souza. A Reinvencéo Solidaria e Participativa do Estado. In: Perreira, L. C. Bresser
(Org.). Sociedade e Estado em Transformagdo. Sdo Paulo: UNESP, 2001. p. 13.

2 PAES, José Eduardo Sabo. Fundagées Entidades de Interesse Social: Aspectos Juridicos, Administrativos,
Contdbeis e Tributdrios. Brasilia: Brasilia Juridica, 2000. p. 56.

3 FALCONER, Andrés Pablo. A Promessa do Terceiro Setor. In: www.rits.org.br. Acesso em: 02 jan. 2010.
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encontrando maior aceita¢do para designar o conjunto de iniciativas privadas, voltadas
a producéo de bens e servicos de interesse publico.

Tem por mérito romper com a dicotomia entre o publico e o privado, sendo
0 publico sinénimo de estatal e o privado de empresarial. O terceiro setor aparece
com caracteristicas comuns dos outros dois setores, em um processo de delegacao
social, caracterizado pela transferéncia de servicos de interesse publico a entidades
criadas pela propria sociedade, dedicadas a colaboracao no atendimento de interesses
legalmente caracterizados como publicos*. Assim, o carater voluntério da atividade,
desenvolvida sem fins lucrativos, na promocéo de direitos fundamentais ou prestacao
de servicos de interesse publico, caracterizam tais entes.

Nos paises centrais, surge em virtude da crise do Estado-Providéncia®, capaz
de cumprir melhor que o Estado a dimensao social, com a promessa de eficiéncia
gerencial semelhante ao setor privado. Por outro lado, a auséncia de fins lucrativos o
aproxima do Estado, voltado a satisfazer interesses gerais de forma igualitaria, assente
em valores humanos e ndao em valores de capital.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 trouxe a participacao da sociedade civil
na realizacdo de objetivos estatais. Como exemplo, tem-se o disposto no art. 227,
§ 19, segundo o qual “o Estado promovera programas de assisténcia integral a
saude da crianca, do adolescente e do jovem, admitida a participacdo de entidades
nao governamentais, mediante politicas especificas e obedecendo aos seguintes
preceitos(..)”. Nessa mesma perspectiva, cite-se os artigos 204, |, 213 e 216, § 1°.

A Reforma Administrativa no nosso pais, iniciada nos anos 90 do século passado
com a alienacao de empresas estatais e a transferéncia da execucéo de servicos
publicos a iniciativa privada, através do regime de concessao, foi o marco da adogéo
de um novo modelo de Estado. De acordo com Luis Roberto Barroso®, é possivel
vislumbrar-se trés transformacoées estruturais na reforma do Estado brasileiro. A
primeira transformacdo substancial teria sido a extin¢do de determinadas restri¢des
ao capital estrangeiro, ocorrida a partir das Emendas Constitucionais n° 6 e 7, ambas
de 15.08.95, seguida pela Emenda Constitucional de n° 36, de 28.05.02. A segunda
transformacao foi a chamada flexibilizacdo dos monopélios estatais, quando foram
abertas possibilidades de transferéncia da execugdo de servicos publicos a iniciativa
privada’, ocorrendo, também, o rompimento com o monopélio estatal em matéria de
petréleo (Emenda Constitucional n° 9, de 09.11.95). A terceira linha de transformacéo,
gue contribuiu para modificar a feicao do Estado brasileiro, deu-se com a instituicdo do
Programa Nacional de Privatizacao, decorrente da edicao da Lei n° 8.031, de 12.04.90,
substituida, posteriormente, pela Lei n° 9.491, de 09.09.97.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 130.
5 SANTOS, Boaventura de Souza. A Reinvencdo Solidaria e Participativa do Estado. In: Pereira, L. C. Bresser
(Org.). Sociedade e Estado em Transformagéo. Sdo Paulo: UNESP, 2001. p. 16.

6 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicao, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democrética. In: Agéncias Reguladoras e Democracia. Coord. Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 2006. p. 65.

7 Vide as Emendas Constitucionais n° 5 e 8, ambas de 15.08.95.
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Entre os objetivos principais do referido programa incluiu-se a alteragao
da posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada
atividades indevidamente exploradas pelo setor publico. Houve a reducdo expressiva
das estruturas publicas de intervencdo direta na ordem econémica, passando o Estado
a exercer fungao de regulacgao e de fiscalizagao dos servicos publicos transferidos a
iniciativa privada e das atividades econGmicas sensiveis a sociedade.

Neste novo contexto estatal, verifica-se um movimento em dire¢do ao setor
publico nao estatal. Assim, a execuc¢do de servicos que ndo possuem conteldo
econdmico e que nao envolvem exercicio de poder de Estado é transferida aos entes
do terceiro setor, subsidiados pelo Estado. Implementa-se, entdo, o Programa Nacional
de Publicizagao, veiculado por meio da Medida Proviséria n° 1.591/97, convertida na
Lei Federal n°9.637/98, que instituiu no nosso ordenamento as organizagdes sociais.
Referido programa teve por finalidade transferir servigos publicos ndo exclusivos ao
setor publico ndo estatal, financiados pelo Estado. Como vantagens, apresenta-se
a atuacao com maior autonomia e flexibilidade, garantindo uma maior eficiéncia
na prestacao de tais servicos, com énfase nos resultados. Esse modelo ofereceu aos
gestores publicos mecanismos voltados a elevar despesas publicas sem ampliar a
vulnerabilidade previdenciéria, uma vez que os contratos de trabalhos seriam regidos
pelo setor privado, livres da incidéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal, no que
concerne a despesa de pessoal.

Com o incremento do terceiro setor e 0 novo modelo de organizagdes sociais,
como forma de afastar obstaculos ao atendimento de interesses publicos, surgem
diversas preocupacdes, tais como: critérios de selecdo das entidades beneficiadas,
objetividade nas atividades repassadas, transparéncia e controle dos gastos efetivados
com os recursos repassados, eficiéncia e eficacia da parceria, entre tantas outras.

Assim, esse trabalho pretende, apds mais de 20 anos de vigéncia da Lei n°
9.637/98, abordar pontos que ainda geram divergéncias na aplicacdo da normativa,
ainda considerada como solucdo para o atendimento das expectativas sociais, sem
entraves tipicos do setor publico.

2.A Lein®9.673/98 e o novo modelo de organizacao social introduzido no
ordenamento juridico brasileiro

A Lein°9.637/98 institui o Programa Nacional de Publicizagcdo com o objetivo
de transferir algumas atividades de carater social, exercidas por 6rgaos ou entes
publicos, as pessoas juridicas de direito privado, criadas por particulares, sem fins
lucrativos, qualificadas como organizag¢des sociais. Tal processo de mudanca teve como
finalidade racionalizar a administracdo publica, com maior eficiéncia, transparéncia
e acesso ao cidadao.
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Pertinente a critica de José dos Santos Carvalho Filho® quanto a terminologia
utilizada. Por certo o termo publicizagéo seria mais adequado no caso de transferéncia
de atividade privada para a area estatal, porém o que ocorre é exatamente o contrario,
uma vez que se desloca atividades exercidas por entes governamentais a iniciativa
privada, em mais uma etapa no processo de desestatiza¢do instaurado na década de
90, do século passado.

Define-se organizac¢ao social como pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, instituida por iniciativa de particulares para desempenho de servicos sociais néo
exclusivos do Estado, que independe de concesséo ou permissao de servico publico, com
incentivo e fiscalizagdo do Poder Publico, mediante vinculo juridico instituido por meio de
contrato de gestdo. Em verdade, trata-se de titulacdo conferida a entes privados sem
fins lucrativos, que atuam em uma das areas constantes do art. 1°, da Lei n°© 9.736/98°
e preencham os demais requisitos legais.

Possui finalidade néo lucrativa a pessoa juridica cujos sdcios ou associados ndo
recebem lucros distribuidos pelo ente, a qualquer pretexto. Isso ndo significa que a pessoa
juridica ndo possa obter lucros com suas atividades, mas sim que lucros eventualmente
percebidos serdo reinvestidos no desenvolvimento dos seus objetivos sociais.

Segundo os termos da lei, apds a aquisicdo da qualificagao, via decreto, a
entidade podera firmar contrato de gestdo com 6rgao da Administracao Publica direta,
sujeitando-se a um conjunto de normas que Ihe assegura certos beneficios, como,
por exemplo, a possibilidade de utilizagdo precéria de bens publicos, a cessdo de
pessoal com 6nus para origem e o recebimento de recursos publicos. Por outro lado,
a entidade passa também a sofrer restricdes, como a sujei¢do ao controle do Tribunal
de Contas e do 6rgao publico supervisor, integrante da Administragcao Publica™.

Inicialmente, deve-se ressaltar que a referida norma legal regulamenta a
qualificacdo de entes privados como organizag¢des sociais perante a Unido, razao pela
qual diversos estados e municipios ja possuem legislagdes préprias sobre a matéria.

Questiona-se se a Lei n°9.637/98 contém normas gerais a serem observadas
pelos demais entes federados.

Reconhece-se como normas gerais os institutos que desenvolvem principios,
largamente consagrados na doutrina universal, fundamentalmente construtoras de
uma teoria geral'. Ndo podem entrar em pormenores ou esgotar o assunto legislado,
bem como devem contar com a possibilidade de aplicacdo uniforme em todo o
territério nacional, sem violar a autonomia dos entes federados.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 374.

? Asatividades devem ser dirigidas ao ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, prote¢do
e preservacdo do meio ambiente, cultura e saude.

1 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. Salvador: Podium, 2009. p. 929.

" BORGES, Alice Gonzalez. Aplicabilidade de Normas Gerais de Lei Federal dos Estados. In: Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, out./dez., 1993. p. 104.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia Concorrente Limitada: O Problema da Conceituagao
das Normas Gerais. In: Revista de Informagao Legislativa. Brasilia, 1988, out./dez., p. 142.
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Efetivando-se interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, pode-se afirmar
a competéncia da Unido para estabelecer normas gerais sobre a matéria, por duas
razbes. Primeiro, em virtude da natureza do vinculo firmado entre a OS e o ente publico.
Apesar de a doutrina®™ e a jurisprudéncia® na sua maioria afirmarem a natureza de
convénio ao ajuste firmado, muitos entendem que se trata de um contrato de prestagao
de servicos no sentido amplo', cabendo a Unido legislar sobre normas gerais (art.
22, XXVII, da CF). Em termos praticos, observa-se muitas vezes a proximidade entre
os contratos de gestdo e os contratos de prestacdo de servicos. Para tanto basta
observar a situacdo de certos municipios que possuem suas unidades de saude
sujeitas a gestdo indireta, seja por meio de contratos de gestdo com organizagdes
sociais, seja através de contratos de terceirizagcdo de servicos, firmados com empresa
ou mesmo entes do terceiro setor. Segundo, porque tratando o instituto de servigos
sociais, muitos dos quais enquadrados no art. 23, da Carta Constitucional, a Unido
seria competente para legislar sobre normas gerais, de acordo com o que estabelece
0 § 1°, do referido dispositivo.

Ora, adotando-se tal posicdo, depreende-se que algumas regras estabelecidas
na Lei n°9.637/98 devem ser necessariamente observadas pelas legislagbes estaduais,
municipais e distrital sobre a matéria. Assim, a qualificacdo de entidade como
organizacao social requer a inexisténcia de fins lucrativos, prestacdo de servico
de natureza social, regularidade juridica e fiscal da entidade. O ajuste formalizado
caracteriza-se, em qualquer situagao, como contrato de gestdo, devendo ser precedido
de processo seletivo para escolha da OS. Ha possibilidade de cessao de servidores
e utilizacdo de bens publicos em face da organizagao social. Também o controle
externo exercido pelo Tribunal de Contas correspondente é regra a ser observada
em qualquer legislacao sobre a matéria.

Por certo que ha que preservar a esfera de autonomia organizacional-
administrativa de cada ente federado, mas, por outro lado, é necessario manté-las
harmonicas e unidas em torno de objetivos comuns a toda a Nacao. Um Pais que
possui mais de 5.000 municipios requer um minimo de centralizacdo normativa em
matéria de vinculo que trata da transferéncia de recursos publicos para atuagao em
areas de alta repercussao social.

Saliente-se posi¢oes divergentes, como a revelada por Fabricio Motta®s,
para quem, por tratar os ajustes de atividade de fomento, prevalece a competéncia
concorrente dos entes federados. Segundo o autor, a Lei n° 9.637/98 consagrou o
regime juridico das Organizagdes Sociais e o contrato de gestao na esfera federal, ndo
sendo considerada norma geral aplicavel aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2019.

4 Em voto proferido na ADI 1.923, o Min. Carlos Ayres Britto manifestou-se quanto a natureza do ajuste
como convénio, diante da inexisténcia de interesses contrapostos.

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p.240.
' MOTTA, Fabricio. Organizagdes Sociais e a Lei n° 13.019. In: Parcerias com o Terceiro Setor. Coord. Motta,
Fabricio, Manica, Fernando Borges, Oliveira, Rafael Arruda. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 173.
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Mesmo ndo se adotando a Lei n° 9.637/98 como implementadora de normas
gerias, o certo é que a estrutura das leis estaduais e municipais pouco difere da
legislacdo federal. De maneira geral, em todas observam-se os principios da
administracdo na formalizacdo do contrato de gestdo, com parametros métricos
de entrega de resultados. As areas atendidas sao inumeras e coincidentes com os
servigos nao exclusivos do Estado.

3. Da qualificacao da entidade como organizacao social

Conforme ja abordado, aformalizacdo do contrato de gestdo requer a qualificacao
da entidade privada, sem fins lucrativos, como organizacdo social. Assim, ser organizagao
social nao significa possuir uma estrutura inovadora, mas sim portar um titulo juridico
conferido pelo poder publico a partir do atendimento de requisitos legais.

Para tanto, inicialmente a entidade deve atuar em uma das dreas previstas na
lei. No ambito da Unido, a pessoa juridica deve atuar em uma das searas constantes do
art. 1°, quais sejam, ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecao
e preservacdo do meio ambiente, cultura ou saude. Desde que o servico esteja entre
os nao exclusivos do Estado, os demais entes federados podem ampliar as areas de
atuacdo, como fez, por exemplo, o Estado da Bahia (Lei n° 8.647/03) que incluiu ainda
atividades e servicos atinentes ao trabalho, acdo social, desportos e agropecuaria.

Em sessdo plendria do julgamento da ADI n° 1923, em 15.04.15, que questionou
pontos controversos na Lei n° 9.637/98, decidiu-se pela constitucionalidade da
transferéncia para as Organizagdes Sociais das atividades relacionadas com o art. 1°
da Lei. Segundo o Acordao:

Os setores de saude (CF, art. 199, caput), educacao (CF, art. 209,
caput), cultura (CF, art. 215), desporto e lazer (CF, art. 217), ciéncia e
tecnologia (CF, art. 218) e meio ambiente (CF, art. 225) configuram
servicos publicos sociais, em relagcao aos quais a Constituicdo, ao
mencionar que “sdo deveres do Estado e da Sociedade” e que sao
“livres a iniciativa privada”, permite a atuacao, por direito préprio,
dos particulares, sem que para tanto seja necessaria a delegacao
pelo poder publico, de forma que nao incide, in casu, o art. 175,
caput, da Constituicdo.

Para qualificacdo, a pessoa juridica devera atender aos demais requisitos
constantes em lei, entre os quais consta o registro do ato constitutivo dispondo
sobre finalidade nao lucrativa, objetivos relativos a respectiva 4rea de atuagao e
estrutura minima da entidade. No ambito federal, para qualificacdo o ente deve
contar com um conselho de administracdo, cuja estrutura vem determinada no art.
30 da Lei n° 9.637/98. Redacdo semelhante dispde a Lei do Estado de S&o Paulo (Lei
Complementar n° 846/98). Também no Estado de Minas Gerais exige-se a constituicdo
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de um conselho de administracdo, além do conselho fiscal e diretoria executiva (art. 44
da Lei n°23.081/18). J4 no Estado da Bahia (art. 12 da Lei 8.647/03) e no Municipio de
Salvador (art. 6° da Lei n° 8.631/14) a pessoa juridica deve possuir 6rgao deliberativo,
de fiscalizacao e executivo, com atribui¢des fixadas em lei.

Quanto ao prazo de constituicdo da entidade para obten¢édo da qualificacéo,
a lei federal foi silente, ponto, inclusive, ponderado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro
ao afirmar que, para enquadrar-se adequadamente nos principios constitucionais que
regem a gestdo do patrimoénio publico, seria necessario, no minimo:

[cJomprovacao de que a entidade ja existe, tem sede propria,
patrimoénio, capital, entre outros requisitos exigidos para que uma
pessoa juridica se constitua validamente - isto para evitar que
entidade, sem qualquer experiéncia anterior e sem a necessdria
qualificacdo técnica e financeira se constitua com o fim especifico
de pleitear a qualificacdo de organizagao social’.

A Lei n° 13.019/14 que trata do regime juridico das parcerias firmadas entre a
administracao publica e as organizacdes de sociedade civil exige prazo minimo de
constituicdo da entidade para formalizagao do ajuste. Ora, por questao de logica
juridica é incoerente que ajustes menos complexos que aqueles estabelecidos por
intermédio de contrato de gestdo tragam a previsao de prazo de constituicao da
pessoa juridica e tal exigéncia seja dispensada em se tratando de qualificagdo como
OS, considerando a alta complexidade que envolve os contratos de gestéo.

A Lei Mineira exige para qualificacdo da entidade como organizacgéo social
a comprovacao de execucdo direta de projetos, programas ou planos de acao
relacionados as areas da atividade em que se pretende qualificar, no minimo, dois
dos ultimos cinco anos anteriores a data do requerimento de qualificacdo (art. 44, I,
da Lei n° 23.081/18). Ja a Lei do Municipio de Sao Paulo estabelece como requisito
para qualificagdo o desenvolvimento de uma das atividades constantes da lei ha mais
de 5(cinco) anos (Lei n° 14.132/06).

Ponto questionado na referida ADI 1.923 reporta-se a suposta discricionariedade
na qualificacdo da entidade como Organizagdo Social, constante do inciso ll do art. 2°
da Lei n°9.637/98 que traz como requisito a qualificacdo “haver aprovacdo, quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como organizacéo social, do Ministro
ou titular de érgao supervisor ou regulador da area de atividade correspondente
ao seu objeto social e do Ministro de Estado da Administracdo Federal e Reforma
do Estado”. A doutrina ja apresentava critica a tal dispositivo, pelo elevado grau de
discricionariedade governamental na qualificacdo da entidade.

Juarez Freitas, manifestando-se quanto a matéria, aduz que:

7 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p. 622.
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Como visto, no campo dos requisitos especificos, ha excesso de
discricionariedade conferida ao Poder Executivo; este “poderd”
qualificar, ou nao, as organiza¢des sociais, consoante o art. 1°.
Depende, tal qualificagdo, de juizo favoravel, quanto a conveniéncia,
abrindo margem a discriminagdes arbitrdrias, quica porque o governo
temia uma explosao (inocorrente) de pedidos de qualificacdo.’

Deve-se, no entanto, lembrar os ensinamentos de Cirne Lima, segundo o qual,
“na Administracdo o dever e a finalidade sdo predominantes; no dominio a vontade™®.
Assim, no exercicio da competéncia discriciondria, o administrador estara perante o
dever juridico de praticar o ato que atenda com absoluta perfeicdo a finalidade da
lei, respeitando os principios administrativos?®.

O Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADI n° 1923 entendeu que
tal discricionariedade tem que ser interpretada sob o influxo da principiologia
constitucional, em especial dos principios daimpessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia, vedada qualquer forma de arbitrariedade. Entende-se coerente a posi¢ao
do STF em admitir a discricionariedade motivada, uma vez que podem ocorrer situagdes
que nao recomendem a qualificagao, por risco ao interesse publico, como no caso
de entidade contra a qual tramite processo administrativo ou judicial por prejuizo
causado ao erdrio, ainda sem conclusao.

Outra omissao legal que se observa nos diplomas legais consultados é a
inexisténcia de prazo para tramitacdo do processo de qualificacdo da entidade como
organizacao social. Note-se que a morosidade pode gerar prejuizos, inclusive nos
casos em que a qualificacdo como OS apresenta-se como requisito a participagdo no
processo seletivo de escolha da entidade para formalizagcdo do contrato de gestdo. O
ideal seria a fixacdo de prazo para tramitagdo do processo, com a qualificacdo tacita
em caso de nado observancia do lapso prazal.

Quanto ao prazo de validade da qualificacao, dos diplomas legais consultados
apenas o mineiro reporta-se a validade de trés anos da qualificacao, a contar da
publicacdo do ato no Diério Oficial (art. 49 da Lei Estadual n° 23.081/18).

Apesar de a normativa sobre a matéria ndo estabelecer prazo de revisao da
qualificacdo conferida, os diplomas legais analisados tratam da possibilidade de
desqualificacdo, precedida de instauracao de processo administrativo, assegurados
o contraditério e ampla defesa. No caso da Lei Federal n° 9.637/98, a desqualificacdo
pressupde o descumprimento das disposicdes contidas no contrato de gestdo. No
mesmo sentido é a Lei do Municipio de Sao Paulo, n® 14.132/06. Ja a Lei do Estado
da Bahia, n° 8.647/03, além dessa hipdtese, também prevé a possibilidade de

8 FREITAS, Juarez. O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros,
2004. p. 287.

' LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1987. p. 106.

2 TOURINHO, Rita. A Principiologia Juridica e o Controle Jurisdicional da Discricionariedade Administrativa.
In: Discricionariedade Administrativa. Coord.: Emerson Garcia. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2005. p. 154.
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desqualificacdo quando houver a alteracdo das condi¢oes que ensejaram a qualificagao.
Quase no mesmo sentido sdo os termos da legislacdo mineira - Lei n° 23.081/18 —
acrescidos das hipoteses de auséncia de pedido de renovacgao da qualificagao e
pedido de revogacao da qualificacdo, dispensada, nessas situagdes, a instauragdo
de processo administrativo.

A Lei Federal n° 9.790/99, que trata das Organiza¢des de Sociedade Civil
de Interesse Publico — OSCIP —, estabelece que tais entidades ndao podem ser
qualificadas como Organizagdes Sociais. Tal vedagdo se justifica no ambito da Unido
pelaincompatibilidade estatutaria, ou seja, os requisitos legais para qualificacdo como
OS e OSCIP sao diversos. Os demais entes federados também podem estabelecer tal
vedacdo em seus diplomas legais. Saliente-se, no entanto, que caso o ente federado
nao possua norma expressa vedando a qualificacdo de OSCIP como OS ou ndo tenha
nos diplomas legais estabelecidos incompatibilidade das regras estatutdrias para a
qualificacdo, ndo podera utilizar tal vedacao. Assim, a titulo de exemplo, tem-se o caso
do Municipio de Salvador que por ndo possuir legislacao dispondo sobre OSCIP, ndo
pode impedir a qualificacdo de entidade como OS, argumentando unicamente que
referida entidade possui titulo de OSCIP conferido pelo Estado da Bahia.

Quialificada a entidade como Organizagao Social, o efeito mediato que pode
decorrer da outorga da titulacdo sera a celebracdo de contrato de gestdo com o
Poder Publico.

4. Do contrato de gestao

A primeira mencao legal ao contrato de gestao estd na Lei n° 8.246/91, que
instituiu o “Servico Social Autdbnomo Associagao das Pioneiras Sociais”, autorizando
o Poder Executivo a com ele firmar contrato de gestao, sem esclarecer o que se
entenderia como tal.

A Lei n° 9.637/98, publicada em 15.05.98, estabeleceu como contrato de
gestao “o instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como
organizacdo social, com vistas a formacao de parceria entre as partes para fomento
e execucao de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°”. Logo em seguida,
em 04.06.98, foi publicada a Emenda Constitucional n° 19, que, entre outras coisas,
introduziu o §8° ao art. 37, trazendo um outro tipo de contrato de gestdo. Assim,
determina o referido dispositivo que:

A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho
para o 6rgao ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: | - 0 prazo
de duracdo do contrato; Il - os controles e critérios de avaliacao de
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desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes;
Il - a remunerac¢ao do pessoal.

Observa-se que se utilizou a mesma nomenclatura para duas realidades
completamente diferentes. Aponta-se como ponto comum entre aqueles apenas
a finalidade de ambos os modelos buscarem o cumprimento de certas metas
administrativas preestabelecidas. Porém, conforme afirma Celso Anténio Bandeira de
Mello, este ponto de afinidade é insuficiente para aparenta-las, uma vez que “o Poder
Publico estara, em todo e qualquer caso, buscando sempre atingir certos resultados
que podem ser chamados de metas (sendo elas mais ou menos especificadas), e
também terd sempre o dever juridico de fiscalizar seu cumprimento”?'.

No que se refere ao contrato previsto no art. 37 da Constituicdo Federal, a
partir da Lei n° 13.934/19, passou a ser denominado de “contrato de desempenho”.
Criticas foram langadas pela doutrina, quanto ao alcance dos objetivos perseguidos
pelo novel modelo. Segundo Celso Antonio?? fala em um “falso contrato”, inutil, pois
“ndo faz sentido contratar o que se pode impor”. Afirma que a colocagdo de metas
de desempenho, a cronologia de seu cumprimento e demais disposicdes poderiam
serimpostas pela Administracdo direta a indireta, da mesma forma a amenizagdo de
controles e a transferéncia de recursos, sem necessidade de vinculo contratual. Nessa
senda, pondera que, caso verificada a necessidade de ampliar os controles exercidos
ou reduzir os recursos transferidos para melhor atendimento do interesse publico, o
Poder Publico teria o dever de descumprir o contrato.

Paulo Modesto, reportando-se a matéria, afirma que as competéncias publicas
sdo legais e intransferiveis por vias negociais, razao pela qual defende que o contrato,
previsto no dispositivo constitucional referido “cumpre papel de uma técnica de
diferenciacdo de 6rgaos e entidades, respondendo, uma vez celebrado, pela incidéncia
de um regime juridico especifico, mais flexivel, antecipadamente autorizado ou
estabelecido em lei"?3. Desta forma, o elemento flexibilidade deve ser abstratamente
admitido em lei. Saliente-se que apesar da utilizacdo do termo “contrato”, ndo ha na
espécie concessdes reciprocas.

Ainda segundo Paulo Modesto?4, para sustentar a autonomia, inclusive em
relagdes interorganicas, que se pretende conferir a 6rgaos — unidades administrativas
despersonalizadas — deve-se reconhecer aos mesmos condicdo de sujeitos de
direitos, para situacdes juridicas especificas, quando a norma legal ou constitucional

21 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 230.
22 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 234.
2 MODESTO, Paulo. Legalidade e Autovinculagdo da Administragao Publica: Pressupostos Conceituais do
Contrato de Autonomia no Anteprojeto da Nova Lei de Organizagdo Administrativa. In: Nova Organizagédo
Administrativa Brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2010. p.149.

24 MODESTO, Paulo. Legalidade e Autovinculagdao da Administragao Publica: Pressupostos Conceituais do
Contrato de Autonomia no Anteprojeto da Nova Lei de Organizacdo Administrativa. In: Nova Organizagédo
Administrativa Brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2010. p. 162.
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conferir-lhes capacidade para atuar diretamente em relagbes juridicas com certo
grau de individualidade organizatéria.

A Lei n° 13.934/19 agiu corretamente a adotar a nomenclatura de “contrato
de desempenho” para o ajuste firmado com base no §8°, ao art. 37. A norma deixa
claro seu objetivo de promover a melhoria do desempenho do ente supervisionado,
ampliando a sua eficiéncia. No seu art. 7°, traz as cldusulas de observancia obrigatéria
no contrato de desempenho, entre as quais se tem as que estabelecem: metas de
desempenho, com prazo de execucdo e indicadores de avaliacdo, estimativa dos
recursos orcamentarios a serem desembolsados; obrigacdes decorrentes das metas
estabelecidas, flexibilidade e autonomias conferidas, sistemética de acompanhamento
de controle, penalidades aplicaveis aos responsaveis, prazo de vigéncia contratual, nao
superior a 5(cinco) anos nem inferior a 1(um) ano, e condig¢des para sua prorrogagao,
renovagao suspensao e rescisao.

Quanto ao contrato de gestao estabelecido no art. 5°, da Lei n® 9.637/98%,
observa-se que tem como objeto o fomento das atividades desempenhadas pelas
entidades qualificadas como organizagdes sociais, existindo, na maioria das vezes,
uma delegacdo da gestdo de servicos publicos sociais. A entidade presta a atividade
constante do contrato de gestao de acordo com as metas fixadas em programa de
trabalho a serem alcangadas, envolvendo, em diversas situagoes, a transferéncia do uso
de bens publicos, de recursos orcamentarios, além da cessdo de servidores publicos.

Para melhor entendimento desse instrumento de ajuste, firmado com as
organizagoes sociais, ha necessidade de enfrentamento de pontos especificos que
geram algumas duvidas na adog¢do do modelo proposto.

4.1. Da natureza juridica do contrato de gestao e questdes afins

Nao sé no ordenamento juridico brasileiro surgem instrumentos de dificil
adaptacao a modelos tradicionais preestabelecidos, como ocorre no caso da fixagdo
da natureza juridica dos contratos de gestdo, ou seja, no enquadramento desse
instrumento na noc¢ao tradicional de contrato administrativo.

Na Franca, André de Laubadére, Pierre Delvolvé e FranckModerne?¢ao tratar do
tema afirmam que a organizacédo de servigo publico é matéria que escapa, por natureza,
ao contrato, mencionando os chamados “contratos discutiveis”. René Chapus?” também
questiona a natureza contratual dos ajustes estabelecidos entre pessoas publicas,
afirmando que néo se tratam de verdadeiros contratos, dotados de efeitos juridicos
e conhecidos como tal pelo Judiciario.

25 Art. 50 Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestao o instrumento firmado entre o Poder
Publico e a entidade qualificada como organizacao social, com vistas a formacdo de parceria entre as partes
para fomento e execucao de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°.

26 | AUBADERE, André de; DELVOLVE, Pierre; MODERNE, Franck. TraitédesContratsAdministratifs. Paris:
LGDJ, 1984. p. 46.

27 CHAPUS, René. DroitAdministratifGénéral. Tomo 1. Paris: Montchrestien, 2000. p. 843.
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No que se reporta ao contrato de gestdo constante da Lei n° 9.637/98, Celso
Antonio Bandeira de Mello aduz que se trata pura e simplesmente de “contrato
administrativo, figura juridica perfeitamente conhecida”®. Fernando Menezes de
Almeida, por sua vez, identifica a esséncia do contrato em um acordo de vontades
de partes diversas, com o objetivo de se criar uma situacao juridica individual?. O
referido autor se reporta ao médulo convencional de coopera¢do como sendo aquele
no qual a Administracdo e outra parte estabelecem uma conjuncao de esforcos, de
forma obrigacional, para alcance de finalidade comum. Tais ajustes seriam entao
contratos em sentido amplo, diante da criacdo de situac¢des juridicas subjetivas.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara3® discordam que o carater
convencional do ajuste e a presenca da Administracdo como parte sejam elementos
suficientes para a unificacdo em um Unico direito contratual publico. Afirmam que
nao ha regime Unico para todas as modalidades de contratos.

Fabricio Motta3! manifesta-se também pela natureza contratual do contrato
de gestdo, ndo descaracterizada pelos propositos de cooperacdo e colaboragédo e
pelos contornos préprios trazidos pela Lei n® 9.6378/98.

Diante da sua natureza contratual, afirma-se que as normas da Lei n° 8.666/93
(Lei de Licitacdes e Contratagdes Publicas) aplicam-se, no que couber, aos contratos
de gestdo celebrados entre o Poder Publico e as organizagdes sociais®2. Assim, varios
dispositivos da Lei de Licitacdes se encontram em consonancia com o contrato de
gestdo, dentre os quais, o art. 58, que trata das prerrogativas contratuais conferidas
a Administracdo Publica, o paragrafo tnico do art. 61 que se reporta a publicacao
resumida do instrumento do contrato como condicdo de eficicia e o art. 86 que
se refere a possibilidade de aplicagdo de multa de mora ao contratado pelo atraso
injustificado na execucdo do contrato. Por outro lado, vérios sdo os dispositivos
constantes da Lei n° 8.666 inadequados aos referidos ajustes. Pode-se citar, como
exemplo, a exigéncia de instauracdo de processo licitatério antecedendo o ajuste;
a limitagcdo temporal do contrato, constante do art. 57, II; e a limitacao de 25% de
acréscimos quantitativos fixada no § 1°, do art. 65.

Em julho de 2014 foi publicada a Lei n° 13.019, alterada antes da sua entrada
em vigor pela Medida Proviséria n° 684, de 21 de julho de 2015, transformada na Lei
n° 13.204/15, estabelecendo o regime juridico das parcerias entre a Administracdo
Publica e as Organizagdes da Sociedade Civil, em regime de mutua cooperacao,
para a consecucdo de finalidades de interesse publico e reciproco. Considerando tais

28 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p.240.
2 ALMEIDA, Fernando Menezes de. Contratos Administrativos. Sao Paulo: QuartierLatin, 2014. p. 132.

30 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Uma Critica a Tendéncia de Uniformizar com Principios
o Regime dos Contratos Publicos. In: Revista de Direito Piblico da Economia. Belo Horizonte, ano 11, n° 41.
p. 65, jan./mar. 2013.

3 MOTTA, Fabricio. Organizagdes Sociais e a Lei n° 13.019. In: Parcerias com o Terceiro Setor. Coord. Motta,
Fabricio, Manica, Fernando Borges, Oliveira, Rafael Arruda. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 169.

32 Neste sentido também se manifesta Fabricio Motta (MOTTA, Fabricio. Organizagdes Sociais e a Lei n°
13.019. In: Parcerias com o Terceiro Setor. Coord. Motta, Fabricio, Manica, Fernando Borges, Oliveira, Rafael
Arruda. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 170).
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parcerias como contratos, no sentido amplo, a lei se reporta a instituicdo de “normas
gerais”, de competéncia da Unido (art. 22, XVII, da CF) e observancia obrigatoria pelos
demais entes federados.

Inegdvel os avancos trazidos pela referida norma legal, entre os quais se tem:
a uniformizacao da qualificacdo das entidades sujeitas a lei como organizagéo de
sociedade civil (art. 1°, 1, a), a uniformizacao dos instrumentos para a efetivacao dos
ajustes, tendo-se, entdo, o termo de colaboragdo (art.1°, VIl), o termo de fomento (art. 1°,
VIIl) e o acordo de cooperagdo (art. 1°, VIII-A), o regime juridico das parcerias sujeitos
aos principios da legalidade, da legitimidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia (art. 5°), a implementacao
da gestao publica democratica e da participacdo popular, a partir da instituicao do
Procedimento de Manifestacdo de Interesse (art. 18 a art. 21) e a previsao do chamamento
publico, antecedendo as parcerias estabelecidas com as organizagdes da sociedade civil,
com fixacdo de cldusulas de observancia obrigatéria nos editais (art. 23).

Apesar de a norma também se reportar a ajustes que estabelecem de forma
obrigacional uma conjuncao de esforcos para alcance de finalidade comum, vinculada
a funcao do Estado ou a atividade privada de interesse publico, a Lei n® 13.019/14
informa expressamente no art. 3¢, Ill, a sua inaplicabilidade “aos contratos de gestdo
celebrados com organizagdes sociais, desde que cumpridos os requisitos previstos na
Lein°©9.637, de 15 de maio de 1998". Afasta, de inicio, a aplicacdo subsididria da Lei aos
contratos de gestdo. No entanto, deve-se atentar aos termos do referido dispositivo.

Conforme exposto, para a ndo incidéncia da norma legal aos contratos de
gestao, estes devem cumprir os requisitos previstos na Lei n° 9.637/98. Observe
que a Lei n° 9.637/98 se reporta a requisitos apenas quando trata da qualificacdo da
entidade privada como organizacdo social, nos artigos 2°, 3° e 4°. Ora, corretamente tais
dispositivos ndo foram acolhidos como norma geral pelos demais entes federados ao
regulamentarem a matéria, tanto que diversos diplomas legais estaduais e municipais
nao possuem requisitos coincidentes para a qualificacdo da entidade. Como exemplo,
a Lei Federal exige para qualificacdo como OS, no seu art. 2°, a constituicdo de um
conselho de administracdo e uma diretoria, com participacdo de representantes do
Poder Publico, o que ndo é exigido na Lei do Estado da Bahia, que para qualificacdo
requer a estrutura minima da entidade composta por 6rgéao deliberativo, 6rgao
fiscalizatorio e 6rgao executivo.

Desta forma, poder-se-ia afirmar que se aplica subsidiariamente a Lei n°®
13.019/14 aos contratos de gestao firmados com organizagdes sociais que ndo acolham
os requisitos constantes da Lei n° 9.637/98. Por certo, que a aplicagcdo subsidiaria do
referido diploma legal, em situagdes ndo solucionadas pelas normativas concernentes
aos contratos de gestdo, seria mais adequada, frente a possibilidade de aplicacdo
subsidiaria da Lei n° 8.666/93, voltada a relacdes contratuais, no sentido restrito.
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4.2. 0 processo administrativo de selecao para a formaliza¢ao do contrato
de gestao

No que se reporta ao processo que antecede a formalizagdo do contrato de gestéo,
parece-nos que a Lei Federal n® 9.637/98 limitou-se a exigir a qualificacdo da entidade
como organizacao social. Ocorre que, com a vigéncia da lei percebeu-se que muitas
entidades eram constituidas com o Unico propoésito de imediata obtencédo da titulacao e
consequente formalizagdo do contrato de gestao, o que passou a gerar questionamento
quanto a regularidade desse procedimento frente aos principios administrativos.

A lei foi silente quanto a exigéncia de licitacdo ou processo de selecao
antecedendo o contrato de gestdo, situacdo ha muito criticada por diversos
doutrinadores, a exemplo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem:

A sistemdtica adotada na Lei n° 9.637/98 destoa das exigéncias que
a legislacao faz para a celebragdo de contratos administrativos,
quanto a habilitagcdo dos licitantes interessados em contratar com o
poder publico, Ndo se pode conceber que exigéncias semelhantes
deixem de ser feitas para a celebra¢do de contratos de gestao com
organizagdes sociais, quando se sabe que elas administram vultosos
recursos publicos33.

Em sentido semelhante, Celso Antonio Bandeira de Mello criticou a sistematica
adotada pela Lei Federal n° 9.637/98 ao afirmar que “o certo e indiscutivel é que a
auséncia de critérios minimos que a racionalidade imp&e no caso e a outorga de tal
nivel de discricdo ndo sdo constitucionalmente toleraveis, seja pela ofensa ao cdnone
basico da igualdade, seja por desacato ao principio da razoabilidade™*.

No entanto, no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1923,
o Supremo Tribunal Federal assentou que a ndo realizacdo de um processo publico
e objetivo para a celebracao do contrato de gestdo, nao necessariamente de uma
licitagdo, resultariam inobservados os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, eficiéncia, economicidade, publicidade e isonomia.

A decisdo do STF apenas reforca a possibilidade de leis estaduais e municipais
preverem algum tipo de procedimento para a escolha da entidade a ser contemplada
com aformalizacdo do contrato de gestdo. Assim, a Lei n°23.081, do Estado de Minas
Gerais, estabelece a realizacdo de processo de selecdo publica, para celebracao do
contrato de gestdo, salvo quando houver inviabilidade de competicdo. No mesmo
sentido é a Lei do Estado da Bahia, n° 8.647/03. Ja a Lei Complementar n° 846/98,
do Estado de Sdo Paulo, prevé que é dispensavel a licitagdo para a realizacdo do

3 DiPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2016. p.623.
34 BANDEIRRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 246.
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contrato de gestdo, sendo omissa quanto a necessidade de realizacdo de outro tipo
de processo seletivo.

Questiona-se se a qualificacdo da entidade como OS é requisito para
participacao no processo de selecao ou se tal qualificacao so6 precisa ser apresentada
quando da formalizacdo do contrato de gestao. Neste ponto também ha divergéncias
entre as legislagdes aplicadas. Tal questionamento ndo foi enfrentado pela Lei Federal
n° 6.837/98 que se absteve de tratar da realizacdo de processo seletivo para escolha
da Organizacgdo Social a ser contemplada com o contrato de gestéo, limitando-se
apenas a exigir a titulacdo para a formalizacao do referido ajuste.

A Lei do Estado de Minas Gerais (Lei n° 23.081/18) dispensa a qualificacao para
participacdo no processo de selecao publica, determinando que na impossibilidade
de deferimento da qualificacdo como OS para entidade sem fins lucrativos mais bem
classificada no processo de selecdo, a administracao publica podera chamar a segunda
mais bem classificada. Assim, exige a qualificacdo apenas para a formalizacdo do
contrato de gestdo. Na mesma trilha, a Lei do Estado da Bahia (Lei n° 8.647/03) nao
exige a prévia qualificacdo da entidade como OS para participagao no procedimento
de selecédo. A Lei do Municipio de Salvador, n° 8.631/14, apenas estabelece como
condicdo indispensavel a formalizacdo do contrato de gestao, a prévia qualificacao
da entidade como Organizacao Social. No entanto, o Decreto que regulamenta a
referida lei — Decreto Municipal n° 28.323/16 — exige para participacdo no processo de
selecdo, que a entidade esteja qualificada como OS até a data da publicacdo do edital.

Entende-se mais prudente que a participacao no procedimento de selecdo
publica seja restrita as entidades ja qualificadas como Organizag¢des Sociais, isso para
evitar que influéncias politicas desvirtuem o processo, direcionando-o. Lembre-se
que a qualificacdo da entidade como OS é sujeita a discricionariedade motivada da
Administracdo Publica, que muitas vezes pode conduzir o processo de qualificagao
influenciada pelo resultado da selecdo, sem atentar para efetivas caracteristicas
técnicas, operacionais e econdmicas da entidade.

Por outro lado, é necessdrio que se estabelecam prazos para a tramitagdo e
a conclusdo do processo de qualificacdo das entidades como organizagdes sociais,
para que também nao haja arbitrariedades por omissao.

4.3. Das fases do processo seletivo

O processo seletivo para escolha da Organizacdo Social com a qual serd
formalizado o contrato de gestao é constituido de duas fases: interna e externa.

Na fase interna, devera ser nomeada a comissao de sele¢do, podendo ser
constituida nos moldes constantes no art. 51, da Lei n° 8.666/93, caso nao haja
normatizagao quanto a matéria. No que se reporta a participacao de servidores
publicos, a lei ou decreto pode fixar situagdes de impedimento, como fez a Lei n°
13.019/14 (Marco Regulatério das Organizagoes da Sociedade Civil), que proibe a
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participacdo na comissao de pessoa que, nos Ultimos cinco anos, tenha mantido relagdo
juridica com, ao menos, uma das entidades participantes do chamamento publico.

Nessa fase serad formalizado Termo de Referéncia com metas objetivas a serem
atingidas pela entidade contratada. Metas quantitativas sdo sempre mais propicias
a garantir a objetividade desejada. Na area de saude, por exemplo, utiliza-se com
frequéncias as chamadas “metas de producao”.

Para se atingir os precos referéncias a serem praticados pelas Organizacdes
Sociais na execucao do contrato de gestdo, a Administracao Publica pode adotar
como parametro os numeros ja existentes no ente publico, podendo também tomar
como indicadores outros contratos de gestao firmados por estados e municipios
com caracteristicas préximas as suas. Além disso, devem ser observados os precos
praticados no mercado.

Por certo que o Termo de Referéncia trard a possibilidade de a organizacdo social
firmar ajustes com recursos repassados por intermédio do contrato de gestdo para
a sua execucdo. Em regra, dividas ndo pairam quanto a possibilidade da OS efetivar
compras e firmar contratos de prestacdo de servicos, desde que ndo caracterizem a
subcontrata¢ao de todo o objeto.

Quanto a tais ajustes firmados pela organizacao social, o Acorddo da ADI 1923
determina que “os contratos a serem celebrados pela Organizacdo Social com terceiros,
com recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do regulamento
préprio a ser editado por cada entidade”®.

Obras e servicos de engenharias, em regra, nao sao objetos abarcados pelos
estatutos das entidades qualificadas como Organizacao Social, o que dificulta a
assuncdo de obrigacdes correlatas no contrato de gestao. Por outro lado, ndo se deve
limitar demasiadamente a questao, ja que uma das conquistas juridicas do contrato de
gestao é a desburocratizagao de solugdes. A Lei n° 13.019/14, que trata das parcerias
entre a administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil, no seu art. 46,
trouxe a possibilidade de a entidade assumir a realizacdo de servicos de adequacao
de espacos fisicos, desde que necessarios a instalacdo de materiais e equipamentos.
Tal previsdo parece compativel com o objeto do contrato de gestao, ja que muitas
vezes ha transferéncia de uso de bens publicos iméveis para a OS, que podem exigir
adequacoes necessdrias a prestacao dos servicos.

No que se reporta a contratos de prestacao de servicos, estes devem se limitar
as atividades acessdrias. Logo, as atividades tipicas do ajuste serdao desempenhadas
por empregados contratados pela CLT ou por servidores publicos cedidos pela
administracao contratante. No entanto, percebe-se que na prestacao de servico
de saude, por exemplo, diversas organizagdes sociais, indevidamente, recorrem
a contratacdo de médicos por intermédio de pessoas juridicas. E a conhecida

35 Acorddo ADI 1.923, 16/04/15, Rel. Min. Ayres Britto. Disponivel em: portal.stf.jus.br.
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“pejotizacao”, cuja ilegalidade se acentua quando praticada diretamente no setor
estatal, diante da regra de admissdo no servico publico, constante do art. 37, 1I, da
Constituicao Federal. Alguns entes publicos toleram essa pratica pelas Organizag¢des
Sociais, realizando a glosa dos valores constantes do contrato de gestdo, concernentes
as obrigacoes trabalhistas e encargos sociais.

Nesse diapasao, deve-se ressaltar que apesar da figura denominada “auténomo
exclusivo”, definida no art. 442-B da CLT, a contratacdo de pessoal por intermédio
de PJ pode caracterizar fraude em relagado ao vinculo de trabalho, segundo alguns
juristas, caso verificada a relagdo de subordinacao juridica.

Apos finalizada a fase interna, sera publicado o edital de chamamento publico,
cujos prazos e formalidades podem constar de Regulamento, iniciando-se, assim, a
fase externa do processo.

Do edital de convocacao constard a descricdo detalhada da atividade a ser
transferida e dos bens e equipamentos a serem destinados para esse fim; valor maximo
custeado pelo Estado; critérios objetivos para o julgamento da proposta mais vantajosa
para a Administragao Publica e prazo para apresentacdo de proposta de trabalho. A
depender do objeto, outros requisitos podem ser exigidos.

Cabe a cada ente federado estabelecer as fases do processo de selecéo, inclusive
através de regulamento. No entanto, seguindo a légica legislativa predominante no
nosso sistema juridico para seleg¢des, inicialmente a Comissao de Selecéao procedera
a andlise das propostas apresentadas pelas Organizacbes Sociais. Serdo, entéo,
analisadas as propostas de trabalho apresentadas pelas entidades, que deverdao
conter: meios e recursos necessarios a prestacdo dos servicos, orcamento detalhado
com especificagdes claras, metas operacionais com os respectivos prazos de execucao,
definicdo dos indicadores de avaliagdo. A economicidade é ponto primordial a ser
observado no julgamento das propostas, devendo apresentar-se compativel com
indicadores objetivos de qualidade e eficiéncia.

Alguns entes federados realizam a selecdo com uma Unica fase: julgamento
das propostas. Outros preferem estabelecer, apés a classificacdo da proposta mais
vantajosa, a analise dos documentos de habilitacdo da entidade mais bem classificada.
Assim, observa-se na fase de habilitacdo os documentos concernentes a regularidade
fiscal e qualificacdo técnica e econdmica da OS.

Na classificacdo da proposta, cabe a analise dos planos de trabalho apresentados
pelas entidades, devidamente acompanhados das respectivas planilhas de custos.
Chama-se atencao para as despesas indiretas apresentadas pelas entidades, que em
diversos casos deverdo ser objeto de rateio ou compartilhamento. Assim, tem-se a
despesa com contador contratado pela Organizacao Social. Em regra, tal profissional
atende a entidade em todas as suas relagdes contratuais, logo, em situacdo desse
género, a planilha apresentada na selecdo deve contemplar qual a parte do pagamento
do contador a ser suportada pelo contrato de gestéo.
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No que se reporta a habilitacao, a experiéncia técnica a ser exigida da entidade
melhor classificada deve se limitar a verificacdo de sua experiéncia gerencial na drea
relativa ao servico a ser transferido e a capacidade técnica do seu corpo funcional.
Ja a comprovacéo da boa situagdo financeira da entidade far-se-4 através do calculo
de indices contabeis usualmente aceitos.

Apos a escolha da entidade serd publicado o resultado da sele¢éo, com prazo
para impugnacdo dos demais concorrentes.

Quanto as hipéteses de dispensa de chamamento publico, entende-se que a
sua possibilidade depende de previséo legal, inclusive para a dispensa emergencial
da selecdo. Assim, a Lei Mineira (Lei n° 21.081/18) prevé quatro situagdes de dispensa
de processo de chamamento publico, quais sejam: guerra ou grave perturbacado da
ordem publica; realizacdo de programa de protecao a pessoas ameagadas ou em
situacdo que possa comprometer a sua seguranca; urgéncia decorrente de paralisagdo
ou iminéncia de paralisacao de atividades de relevante interesse publico; auséncia
de interessados no processo de selecdo publica e impossibilidade comprovada de
repeticdo do processo sem prejuizo para a administracdo publica estadual.

Podem também ocorrer situagdes que levem a inexigibilidade de selecédo,
em decorréncia da inviabilidade de competicdo. A Lei do Estado da Bahia (Lei n°
8.647/03) fixa como hipéteses de inviabilidade de competicdo a manifestagdo de
apenas uma entidade interessada pela gestao da atividade a ser transferida ou
quando houver impossibilidade material das demais entidades na realiza¢do do
objeto do contrato de gestao.

5. Dos bens e pessoal envolvidos na execu¢do do contrato de gestdo

O contrato de gestdo ndo é a delegacdo do exercicio de atividade publica a
iniciativa privada, mas sim o exercicio como apoio do Estado de atividade que poderia
ser exercida por direito préprio, tanto pelo Estado como pelo particular.

Nesse proposito, a Lei n°9.637/98 permite que a Administracao central realize
a cessao de servidores publicos (art. 14), bem como destine bens publicos (art. 12) as
organizagdes sociais para execucdo do contrato de gestao.

Por certo que para cumprir as metas constantes do contrato de gestdo, a
organizacao social devera contar com quadro de pessoal, a ela diretamente vinculado
por contrato de trabalho, conforme dispde a Consolidacao das Leis do Trabalho -
CLT. Apesar da inexisténcia do dever de realizar concurso publico, a Organizacao
Social deve preservar o principio da impessoalidade nas contratacdes, através de
procedimentos objetivos.

No que se reporta a cessao de servidores, esta vem prevista no Estatuto
Federal dos Servidores Publicos (Lei n° 8.112/90, art. 93), em regra reproduzidas

36 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 711.
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pelos demais entes federados em suas legislagoes especificas. Ressalte-se que trata
de mera liberdade legislativa, a qual podera perfeitamente inexistir.

A cessao de servidores nao atinge os comissionados e os contratados
temporariamente. As duas situacoes, previstas, respectivamente, nos incisos V e IX,
do art. 37, da Constituicao Federal, tratam de exce¢des a regra do concurso publico,
constante do inciso Il, do mesmo artigo. No caso dos comissionados, estes exercem
fungdes de assessoramento, chefia ou direcdo, cuja escolha é pautada no elemento
confianca. Viola o principio da razoabilidade e da finalidade admitir que o servidor
comissionado, escolhido para exercicio de fungdo especifica em razao da relagao
de confianca, possa ser deslocado para o exercicio de atividades diferenciadas a
outra entidade. Da mesma forma, é inadmissivel a cessao de servidores temporarios,
recrutados para suprir situacao temporaria de excepcional interesse publico. Ora, se a
Administracao pode ceder servidor temporario, sem lhe gerar prejuizos, entdo ndo se
estd diante de situacao excepcional e a contratacao temporaria muito provavelmente
constituiu-se em violagao a regra do concurso publico.

A cessao de servidores pode ocorrer de forma compulséria ou voluntaria. No
primeiro caso, tem-se como exemplo a requisicdo de servidores pela Justica Eleitoral.
Compete aos tribunais regionais eleitorais requisitar servidores lotados no ambito de
sua jurisdicao para auxiliarem os cartérios das zonas eleitorais, observada a correlagdo
entre as atividades desenvolvidas pelo servidor no érgao de origem e aquelas a serem
desempenhadas no servico eleitoral. Na segunda hipétese, a Administragdo Publica
devera observar a conveniéncia e oportunidade da cessao, a luz do interesse publico
a ser protegido, com o real intuito de colaborac¢ao entre 6rgaos ou entidades.

A cessdo de servidor deve sempre observar interesse da Administracao
Publica, sem desprezar a situagao do servidor, no que se reporta as suas atribuicdes
e remuneracao. Segundo Hely Lopes Meirelles:

O servidor poderd adquirir direito a permanéncia no servigo publico,
mas nao adquirird nunca direito ao exercicio da mesma funcao,
no mesmo lugar e nas mesmas condicdes, salvo os vitalicios, que
constituem uma excecao a regra estatutaria. O poder de organizar
e reorganizar os servicos publicos, de lotar e relotar servidores,
de criar e extinguir cargos, é indespojavel da Administracdo, por
inerente a soberania interna do proprio Estado®.

Celso Antonio Bandeira de Mello3® lanca criticas a possibilidade de cessédo
compulséria de servidores as Organizagdes Sociais, argumentando que tais servidores
prestaram concurso publico para as entidades estatais e ndo para as organizagdes
particulares envolvidas no ajuste, ndo cabendo impor-lhes que prestem seus servicos

37 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p. 531.
38 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 248.
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aoutrem. Destaca que, mesmo afastada a compulsoriedade, também néo se admite
que o Estado seja provedor de pessoal de entidades particulares.

Havendo previsdo legal para a cessdo de servidores, entende-se que esta pode
se efetivar, mesmo que néo haja a adesdo espontanea do interessado, desde que
resguardada a correlacdo de funcdes e remuneragdo. Assim, tem ocorrido no caso
de transferéncia da gestdo de hospitais publicos para Organiza¢des Sociais, através
de contratos de gestdo. Nessas situacdes, os servidores publicos lotados naquelas
unidades sdo cedidos as entidades contratadas. No entanto, ressalte-se que alguns
entes federados ao dispor sobre a matéria condiciona a cessdo do servidor a sua
aquiescéncia. Neste sentido, é a Lei Mineira (Lei n®21.081/18) e a Lei do Estado da Bahia
(Lei n° 8.647/03) que tratam da anuéncia dos servidores que estiverem vinculados
ao servico transferido. Ja a Lei Complementar n° 846/98, do Estado de Sao Paulo, ao
abordar a transferéncia de servidores para as organizagdes sociais, ndo se reporta a
necessidade de concordancia. Também a Lei do Municipio de Salvador (Lei n° 8.631/14)
nao trata da manifestacdo do servidor.

O servidor cedido permanece submetido ao Regime Disciplinar originario.
Cabera a OS comunicar imediatamente a unidade de gestdo de pessoas do ente
cedente a ocorréncia de possiveis atos irregulares ou ilicitos atribuidos ao servidor
cedido, a quem cabera a adogdo das medidas legais previstas.

A Lei n°9.637/98 aduz que a cessao de servidores as Organiza¢des Sociais
ocorrerd com Onus para a origem, disposicao coerente com os termos do art. 93, § 19,
da Lei n°8112/90. A Lei Mineira (Lei n® 21.081/18), diferente das demais consultadas,
admite a cessao de servidores a OS com ou sem O6nus para origem.

Emoutralinha, 0 §1°,do art. 14, da Lei n®9.637/98 aduz que “nao sera incorporada
aos vencimentos ou a remuneracao de origem do servidor cedido qualquer vantagem
pecunidria que vier a ser paga pela organizagao social”, possibilitando, entao,
pagamentos de vantagens ao servidor, realizados pelas Organiza¢des Sociais. Ainda
disciplinando a matéria o §2°, do mesmo artigo, aduz que “nédo sera permitido o
pagamento de vantagem pecunidria permanente por organizagao social a servidor
cedido com recursos provenientes do contrato de gestdo, ressalvada a hipdtese de
adicional relativo ao exercicio de fungdo tempordria de direcao e assessoria”.

Todas as legislagdes consultadas sobre o tema permitem que as Organizagdes
Sociais realizem pagamentos de vantagens pecunidrias aos servidores cedidos,
ressalvando a impossibilidade de incorporacdo das mesmas.

Em caso de cessao de servidores com 6nus para origem, os valores pagos pela
Administracdo Publica poderao ser abatidos da contraprestacao devida a OS, sendo
recomendavel que cldusula do contrato de gestao conste o percentual de servidores
publicos cedidos.

O uso de bens publicos pelas organizacdes sociais decorre da prépria logistica
de criacdo de tal titulacdo. Conforme dispde o art. 20, da Lei Federal n° 9.637/98, o
Programa Nacional de Publicizacéo foi criado com o objetivo de estabelecer diretrizes
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e critérios para a qualificacdo de Organizag¢des Sociais, a fim de assegurar a absorcdo de
atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgaos publicos da Unido. Ora, a absorcéo
das atividades publicas pelas Organizacdes Sociais, na maioria das vezes, requer a
transferéncia do uso dos bens publicos utilizados para a prestacao das referidas
atividades. Assim, ocorre com os hospitais publicos cujas gestdes sdo transferidas
para as Organizagdes Sociais, por intermédio de contratos de gestéo.

Segundo o art. 12, § 3°, da Lei n® 9.637/98, os bens publicos serdo destinados
as Organizagbes Sociais através de permissdo de uso, conforme cldusula expressa do
contrato de gestdo. Neste caso, dispensada a licitacdo, em virtude da inviabilidade
de competicao.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a permissao de uso “é ato administrativo
unilateral, discriciondrio e precdrio, gratuito ou remunerado, pelo qual a Administracao
Publica faculta ao particular a utilizacdo privada de bem publico”. Enquanto a
autorizacado confere afaculdade de uso privativo de bem publico no interesse privado
do autorizatario, a permissao implica interesse coletivo na utilizacdo do bem.

A Lei do Estado da Bahia (n° 8.647/03) reporta-se a possibilidade de o Estado
autorizar as Organizagdes Sociais o uso de bens publicos, parecendo reportar-se ao
instituto da “autorizacdo”, que, segundo o art. 48 da Lei Estadual de Licitacbes do
Estado da Bahia (Lei n° 9.433/05), serd feita mediante remunerag¢do ou imposicao de
encargos, por ato administrativo e para atividades ou usos especificos e transitorios. A
Lei Complementar n°846/98, do Estado de Sdo Paulo, limita-se a tratar da permisséo
de uso dos bens moveis, transferidos as organizagdes sociais, 0 que por certo nao
impede a transferéncia do uso de bens iméveis. No caso da Lei Mineira (Lei n° 23.081),
ha possibilidade de a transferéncia de bens publicos ocorrer através de clausula
constante do contrato de gestdo ou por instrumento de permissdo de uso.

O certo é que mesmo inexistindo previsao expressa na legislacao propria
sobre a possibilidade de transferéncia do uso de bens publicos as Organiza¢des
Sociais, essa podera acontecer desde que ocorra a comprovacao do interesse publico
na transferéncia, utilizando-se os instrumentos estatais de outorga de uso privativo,
quais sejam, a autorizacao, a permissdo e a concessao de uso.

Ocorrendo a transferéncia do uso de bens méveis para as OS’s, a Administragdo
Publica deverd inventaria-los, com a descri¢do do estado que se encontram. A extin¢do
do contrato de gestao acarretara a devolugao dos bens transferidos no estado recebido,
cabendo a permuta dos bens mdveis por outros similares de igual ou maior valor,
condicionada a prévia avaliacdo do bem e expressa autorizacdo do Poder Publico.

3% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso Privativo de Bem Ptblico por Particular. Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 96.
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6.Daextincaodocontratodegestdoeaplicacdodesancbéesadministrativas

A forma natural de extingao do contrato de gestdo é o término do prazo, ja
que se trata de ajuste cujo objeto é a execucao de atividades por determinado lapso
de tempo.

No entanto, podem ocorrer situagdes excepcionais que levem a extin¢cdo do
contrato de gestado antes do prazo final do seu término estabelecido contratualmente.

A primeira hipétese de extingdo excepcional do contrato de gestdo seria a
desqualificacdo da entidade como organizacgao social que, segundo dispde a Lei n°
9.637/98, ocorre quando constatado o descumprimento das disposi¢des contidas no
contrato de gestao, precedida de processo administrativo, assegurado o contraditério
e aampla defesa.

A Lei Mineira estabelece outras hipéteses para a desqualificacdo, com a
consequente extingao do contrato de gestao. Assim, de acordo com o art. 57 c/c art.
77, da Lei n° 23.081/18, ocorrerd a desqualificacdo da OS com extin¢do do contrato
de gestdo quando: dispuser de forma irregular dos recursos publicos que lhe forem
destinados; incorrer em irregularidade fiscal ou trabalhista, nos termos de regulamento;
descumprir o disposto na lei; descumprir as disposi¢cdes do contrato de gestao; ndo
apresentar requerimento de renovacado da qualificacao, nos termos da lei; pedir
revogacdo da qualificacdo. Andou bem a referida norma ao trazer expressamente as
situagdes que levam a extingdo unilateral do certame.

Por certo que o préprio contrato de gestdo pode estabelecer as situacdes que
levem a sua extingdo unilateral, precedida de instauracdo de processo administrativo.
No entanto, a aplicagcao de san¢des administrativas em virtude de infragdes praticadas
requer precedentes normativos.

Fala-se em infracdo quando ha comportamento contrario aquele estabelecido
pela norma juridica, ou seja, uma conduta contrdria a devida. Por outro lado, surge o
questionamento quanto a possibilidade ou ndo de aplicacdo de sancdo administrativa,
ante a auséncia de previsao legal.

Nos direitos italiano, grego, francés e espanhol ha divergéncias quanto ao tema,
prevalecendo aqueles que defendem o principio da reserva legal. No direito brasileiro,
a norma do inciso Il do art. 5°, da Constituicdo Federal, ndo admite a administracdo
posta em movimento sem amparo legal. Como escreve Alessi*, a relagdo entre a lei e
a atividade administrativa ndo é apenas de ndo contradicdo, mas de total submissao,
ou seja, representa tanto um limite negativo como um limite positivo, uma vez que a
Administracdo, para agir, tem de estar calcada em lei. Segundo Regis Fernandes Oliveira®',
para a criagao de tipos infracionais, € imprescindivel que exista prévia competéncia
estipulada em lei e que o rol das san¢des também tenha anterior previsdo normativa.

40 ALESSI, Renato. Sistema IstituzionalediDirittoAmministrativo Italiano. Milao: Giuffre, 1960. p. 10.
41 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracées e San¢bes Administrativas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2005. p. 58.
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Cabe observar que no terreno administrativo sancionador ndo ha reserva de
lei federal, ao contrario do que ocorre no terreno penal. Logo, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios podem legislar em matéria de san¢des administrativas. Assim,
apesar da maior flexibilidade do direito administrativo sancionador frente ao direito
penal, com utilizagcao de conceitos e termos juridicos indeterminados, cldusulas gerais,
conferindo amplos espacos a autoridade julgadora, aplica-se o principio da reserva
legal. Por outro lado, ndo ha divergéncias quanto a responsabilizacdo da pessoa
juridica no ambito do Direito Administrativo Sancionador#2.

No caso de infragdes praticadas quando da execucdo do contrato de gestao,
as legislagcdes consultadas nao trazem expressamente as san¢des cabiveis em caso
de inexecucdo total ou parcial do referido contrato, o que leva ao questionamento
quanto a possibilidade ou nao de aplicacao de sancdes a OS infratora.

Para acolher a aplicacdo de san¢des em virtude de infragdes praticadas na
execucdo do contrato de gestao, necessario se fazadmitir a aplicacao subsidiaria da lei
n°8.666/92 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos). Tal entendimento decorre
da interpretacado sistematica da Lei, aplicavel por disposicdao expressa (art. 116), no
que couber, aos convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres. Ou seja,
aplica-se as relacdes bilaterais ou plurilaterais pactuadas pela Administracao Publica.

Desta forma, poder-se-ia sustentar a aplicacdo das san¢des constantes do art.
87 as Organizagdes Sociais, em caso de inexecucao total ou parcial do contrato de
gestdo, desde que explicitamente abordadas no ajuste, ou no edital de chamamento
publico, para que ndo se possa alegar a violagdo do principio da boa-fé administrativa.

Por outro lado, o ideal seria que as legislagdes postas sobre a matéria
incluissem capitulo abordando especificamente as infracdes e san¢des vinculadas
ao contrato de gestdo, como fez a Lei n° 13.019/14, que instituiu capitulo intitulado
“Da Responsabilidade e das San¢des”.

7. Responsabilidade da Administracdo Publica por atos da Organizacao
Social

Segundo o art. 37, §6°, da Constituicao Federal, “as pessoas juridicas de direito
publico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos responderao pelos
danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”. Estabelece, assim, a
responsabilidade objetiva da Administracao direta, suas autarquias e fundagdes, com
personalidade de direito publico, além das pessoas juridicas com personalidade de
direito privado prestadoras de servico publico, o que abrangeria as estatais prestadoras
de servico publico e as concessiondrias e permissiondrias de servico publico, nos
termos do art. 175, também da Constituicdo Federal. Saliente-se que as empresas

42 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Revista dos Tribunais. 2019. p.224.
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publicas e sociedades de economia mista que desenvolvem atividade econémica,
submetem-se ao regime juridico préprio das demais empresas privadas.

A responsabilidade civil do Estado, no Brasil, é objetiva desde a Constituicdo
de 1946, na modalidade risco administrativo. O STF ja afirmou que “a consideracdo
no sentido da licitude da acdo administrativa é irrelevante, pois o que interessa é isso:
sofrendo o particular um prejuizo, em razéo da atuacao estatal, regular ou irregular,
no interesse da coletividade, é devida a indenizacao, que se assenta no principio da
igualdade dos 6nus e encargos sociais™3. Em outra oportunidade, a Suprema Corte
proclamou que “o risco administrativo, portanto, ndo raro decorre de uma atividade
licita e absolutamente regular da administracdo, dai o carater objetivo desse tipo de
responsabilidade, que faz abstracdo de qualquer consideracdo a respeito de eventual
culpa do causador do dano™*.

Luis Roberto Barroso* aponta a reducao significativa das atividades capazes
de serem enquadradas no conceito de servi¢o publico. Em contrapartida houve o
aumento da assunc¢do pela iniciativa privada de atividades antes desempenhadas
pelo poder publico.

Nessa senda, tem-se os servicos publicos sociais que possuem a peculiaridade
de poderem ser prestados tanto pelo Estado como pela iniciativa privada, com ou sem
fins lucrativos. Sao atividades que possuem fortes interesses coletivos e, por esta razéo,
o Estado também as presta, de forma gratuita ou mediante significativos subsidios,
pois do contrario as necessidades sociais correlatas continuariam insatisfeitas, sendo
o motivo pelo qual a Constituicdo entendeu que muitas delas devem ser atendidas
independentemente das condi¢des financeiras dos cidadaos usudrios*. Tais atividades
sao consideradas servicos publicos quando prestadas pelo Estado, e servicos de
relevancia publica quando exploradas por particulares, mantendo, neste caso, o
regime juridico privado e as regras de livre-iniciativa.

Com base no quanto exposto, parte majoritdria da doutrina e da jurisprudéncia
caminha no sentido da nao aplicacdo do §6°, do art. 37, da Constituicao Federal as
Organizagdes Sociais, fundamentando que as parcerias firmadas com tais entes se
equiparam a atividade de fomento do Estado e ndo a delegacao de servico publico®.
Por outro lado, ndo sendo criadas ou geridas pelo poder publico, permanecem na
esfera privada.

Alexandre Santos de Aragao®®, tratando do assunto, afirma que as Organizagoes
Sociais possuem caracteristicas que as distinguem dos entes privados de colaboracéo
nao integrantes da Administracdo descentralizada. Assim, a Administracdo central

4 STF,RE 116.685, RDA v. 190. p. 195.

44 STF, RE 262.651, Rel. Min. Joaquim Barbosa.

4 BARROSO, Luis Roberto. A Reconstrugdo Democrdtica do Direito Ptblico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar,
2007.p. 32.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 174.

47 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de direito administrativo. 32 edi¢do. Rio de Janeiro: Método,
2015, p. 86.

48 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 711.

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 77, jul /set. 2020 | 261

Book_RMP-77.indb 261 13/01/2021 12:38:18



Rita Tourinho

possui instrumento de participacdo na gestao das atividades das entidades qualificadas
como organizagdes sociais, uma vez que devem possuir regulamento para contratagao,
podem lhes ser cedidos servidores publicos e bens publicos e hd uma série de normas
que estabelecem minucias quanto ao contetddo dos seus atos sociais. Conclui o
autor que “as organizagdes sociais que sao partes de contratos de gestao para a
prestacdo de servicos publicos sociais se encontram em uma zona intermedidria
entre as delegatdrias de servicos publicos e as entidades da prépria Administracao
Publica Indireta, sendo cabivel a utilizacdo de termos como ‘descentraliza¢do social’
ou ‘descentralizacao por colaboragdo®. Ora, por certo este ja seria um argumento
para abordar a responsabilidade civil das organiza¢des sociais de forma diferenciada.

Pode-se, ainda, citar o Cédigo de Defesa do Consumidor, que no seu art.
22 estabelece: “os 6rgaos publicos, por si ou suas empresas, concessiondrias,
permissiondrias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo obrigados a
fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos”.
Assim, a vitima dos danos sofridos na prestacédo direta ou indireta dos servicos sociais
seria consumidor por equiparagdo (bystander). Ocorre que, esta ndo é a posicao
majoritaria. A prevalecer a logica jurisprudencial tem-se que o CDCincide sobre servigos
prestados no mercado. No que se refere a servico publico, serdo objeto de relagdo de
consumo apenas aqueles prestados mediante contraprestacao especifica. Assim, os
danos sofridos pelos usudrios de hospitais publicos, geridos direta ou indiretamente
pelo poder publico, por exemplo, estao fora da érbita das relagdes de consumo.

O certo é que ao formalizar contrato de gestdo com organizagdo social,
transferindo-lhe a execucao de servicos sociais, o Estado ndo estéd apenas realizando
atividade de fomento. Nessa situacao, a OS substitui o ente publico na prestacao
do servico com as regras limitativas, confirmadas pela decisdo do STF na ADI 1923,
ja abordadas, utilizacdo de bens e servidores publicos, com ingeréncia no estatuto
das entidades. Além disso, o Programa de Publicizacdo constante da Lei n° 9.737/98,
no qual se insere a organizagdo social, reafirma a natureza publica de sua atividade.

Segundo Cristiana Fortini:

A organizagao social age como se o Estado ali estivesse, age em
substituicdo ao Poder Publico de forma a atender a sociedade no
que se relaciona aos servicos de satde e educacao (além de outros).
Se o Estado reconhece sua incapacidade de bem prestar os servigos
publicos sociais e vislumbra nas organizacdes sociais melhor forma
de fazé-lo ndo ha como enquadrar tais entidades no mesmo rol que
abarca as demais pessoas juridicas de direito privado, cuja atuacdo

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.712.
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igualmente ocorre na area dos servicos sociais, visto que estas
Ultimas ndo tém o propdsito de desonerar o Estado®°.

Desta forma, nao se pode considerar o contrato de gestdao como uma relagcdo
contratual comum do Estado, sujeita aos termos da Lei n° 8.666/93, que no seu art.
70 determina: “O contratado é responsdvel pelos danos causados diretamente a
Administracdo ou a terceiros, decorrentes de sua culpa ou dolo na execuc¢édo do
contrato, ndo excluindo ou reduzindo essa responsabilidade a fiscalizacdo ou o
acompanhamento pelo érgéo interessado”.

Sabe-se que a responsabilidade objetiva do Estado tem fundamento no
principio daigualdade dos 6nus e encargos sociais. Significa que todos compartilham
0s prejuizos causados pelo Estado, uma vez que toda populagao reparte os beneficios
por ele proporcionados. Seu processo de evolugao histérica é marcado pela tutela a
vitima, diante da dificuldade de comprovacao da culpa nas a¢bes judiciais.

Nao é razoavel que ao decidir transferir a execucao de servigos sociais
as Organizacdes Sociais, através de contrato de gestdo, o Estado crie para os
administrados uma situacao adversa, no que concerne a responsabilidade civil na
prestacao de tais servicos.

Marcal Justen Filho sustenta a responsabilidade objetiva da Organizacao
Social, quando da execucao do contrato de gestdao®', da mesma forma que Cristiane
Fortini*2 que corretamente defende o influxo dos principios publicistas nas relagdes
travadas pelo Estado com tais entidades.

No entanto, convém salientar que, em posicao contraria, respeitavel doutrina
sustenta a responsabilidade subjetiva das organiza¢des sociais, a exemplo de José
dos Santos Carvalho Filho®2. Porém, o referido autor afirma que “se o dano proveio do
desempenho do servico publico, sem que tenha havido culpa na conduta, o correto
sera responsabilizar-se a pessoa federativa que buscou a parceria, mas nunca a propria
entidade parceira. Afinal, é o Estado que se sujeita ao risco administrativo”.

Observa-se, entdo, que a responsabilidade por danos causados a terceiros,
decorrente de atividades desenvolvidas pelas Organizacdes Sociais, em virtude de
contrato de gestao, deve ser analisada de forma peculiar, uma vez que ocupa zona
fronteirica entre a terceirizagao e a efetiva delegacao de servicos publicos.

50 FORTINI, Cristina. Organizagées sociais: natureza juridica da responsabilidade civil das organizagées sociais
em face dos danos causados a terceiros. Salvador: Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, jun./jul./
ago. - 2006, n° 06.

51 JUSTEN FILHO. Marcal. Comentdrios a Lei de Licitag6es e Contratos Administrativos. Revista dos Tribunais:
Sdo Paulo, 2015. p. 104.

52 FORTINI, Cristina. Organizagées sociais: natureza juridica da responsabilidade civil das organizagées sociais
em face dos danos causados a terceiros. Salvador: Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, jun./jul./
ago. - 2006, n° 06.

53 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 588.

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 77, jul /set. 2020 | 263

Book_RMP-77.indb 263 13/01/2021 12:38:18



Rita Tourinho

8. Do controle do contrato de gestao exercido pelo Tribunal de Contas

O controle externo das Organizacdes Sociais encontra fundamento no
paragrafo Unico, do art. 70 da Constituicao Federal, que determina o dever de prestar
contas de qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade,
guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos. Desta forma,
a fundamentacao da atuacao do Tribunal de Contas em relagdo as Organiza¢oes
Sociais subsidia-se ndo somente no referido dispositivo, como também no controle
de legalidade, legitimidade e economicidade que exerce sobre todos os ajustes
estabelecidos por 6rgaos da administracdo direta e indireta, quando da apreciacao
de suas contas. Saliente-se que as prestacdes de contas das Organiza¢des Sociais
nao se submetem ordinariamente as normas, critérios e procedimentos aplicaveis as
contas dos ordenadores de despesas que integram a administracdo direta e indireta.

Na apreciacdo das contas dos entes publicos, a fiscalizacdo de contratos,
convénios, acordos e instrumentos congéneres é feita por amostragem, o que permite
um controle meramente formal. Especificamente quanto ao contrato de gestao,
a efetiva avaliacao do alcance das metas estabelecidas nas suas clausulas ocorre
por ocasido da realizacdo de auditorias sobre a execucdo dos servicos, quando ha
evidéncias que o controle primdrio nao esta sendo muito bem exercido.

A Lei n® 9.637/98 nao previu a apreciacao das prestacdes de contas das
organizagdes sociais pelo Tribunal de Contas da Unido, salvo, nos casos de
irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bens de origem publica,
quando os responsaveis pela fiscalizacdo da execu¢do do contrato de gestdo devem
dar ciéncia do fato ao TCU.

J& no caso da Lei n° 8.647/03, do Estado da Bahia, ha determinacdo expressa
de encaminhamento ao Tribunal de Contas do Estado, ao final de cada exercicio,
de relatério técnico consolidado, acompanhado de parecer conclusivo, dispondo
sobre os resultados alcancados pela Organizacéo Social, na execucdo do contrato de
gestdo. Provavelmente tal dispositivo decorre do art. 91, XI, da Constituicdo Estadual,
que confere competéncia aos Tribunais de Contas do Estado e dos Municipios para
“fiscalizar a aplicacdo de qualquer recurso repassado pelo Estado e pelos Municipios,
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres”.

A Lei Complementar Paulista n° 846/98 submete as Organizag¢des Sociais ao
controle externo da Assembleia Legislativa, que o exercerd com o auxilio do Tribunal
de Contas do Estado, ficando o controle interno a cargo do Poder Executivo. Na mesma
linha da Lei Federal n°9.637/98, a referida Lei Complementar também determina que
os responsaveis pela fiscalizacdo da execucao do contrato de gestdo, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdao de recursos
ou bens de origem publica por Organizacédo Social, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas e ao Ministério Publico, para as providéncias relativas aos respectivos ambitos
de atuacao, sob pena de responsabilidade solidaria. Incentiva, ainda, o controle social
ao estabelecer que qualquer cidadao, partido politico, associacao ou entidade sindical
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é parte legitima para denunciar irregularidades cometidas pelas Organizacdes Sociais
ao Tribunal de Contas ou a Assembleia Legislativa.

O Tribunal de Contas da Unido, em decisdo proferida no ano de 2016 (Acordao
n° 2444/16) fixou entendimento no sentido de que a remuneracdo do pessoal que
exerce atividade fim do ente publico nas Organizacdes Sociais ndo deve ser incluida
no total apurado para verificagdo dos limites de gastos com pessoal estipulados na
Lei de Responsabilidade Fiscal.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, na mesma linha
trilhada pelo Tribunal de Contas da Unido, reconheceu a legalidade da formacéo de
parcerias entre a administracao publica e as entidades definidas como Organiza¢es
Sociais, celebradas mediante contrato de gestao, desde que nao realizem atividades
exclusivas de Estado e observem os termos dispostos da Lei n° 9.637/1998. Neste
aspecto, a contabilizacdo de tais despesas ndo sera considerada para efeito de célculo
do limite de gastos com pessoal previsto no art. 19, da LRF. Acaso as parcerias sejam
desvirtuadas da sua finalidade, para configurarem contratacdo de mao de obra em
substituicao de servidores e empregados publicos, os valores dai decorrentes deverao
ser apurados como “outras despesas de pessoal”, de acordo com o quanto disposto no
§19,do art. 18, da LRF. Assim, foi expedida a Instru¢cao n° 02/2018, nos seguintes termos:

Art. 1° Nao serdo consideradas para fins de cdmputo das despesas
com pessoal do Municipio do Estado da Bahia, as seguintes situagdes:

(...) d) as despesas de pessoal com gastos provenientes dos contratos
de parcerias concertados entre a administracao publica e as
entidades definidas como organizagdes sociais do terceiro setor,
os chamados “Contratos de Gestao”, desde que nao realizem, na
pratica, “atividades exclusivas do ente publico” e observem os

termos dispostos na Lei Federal n° 9.637/98.

(...) §2.° Nas despesas com pessoal das organizagdes sociais, caso
seja identificado seu desvirtuamento, o Tribunal de Contas dos
Municipios adotard as providéncias sancionatorias previstas em
resolucao a ser elaborada no prazo de até 30 dias.

Ocorre que o Tribunal de Contas da Uniao, atendendo a solicitacdo do Congresso
Nacional de manifestacdo quanto a possibilidade de celebracdo de contratos de
gestao com Organizacdes Sociais na drea de saude e sobre o cOmputo das despesas
decorrentes desses contratos nos limites de despesa de pessoal previstos no art.19 da
LRF, emitiu o Acordao n° 1187/2019, pronunciando-se no sentido de que a parcela do
pagamento referente a remuneracao do pessoal, que exerce a atividade fim do ente
publico nas Organizagdes Sociais, deve ser incluida no total apurado para verificagao
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dos limites de gastos com pessoal estipulados na Lei de Responsabilidade Fiscal,
revendo, assim, decisao proferida em 2016.

Ha expectativa de nova revisdo do entendimento exposto pelo TCU, através do
Acordao n° 1187/19, mesmo porque uma das razdes que levam a op¢ao de formalizagcao
de contratos de gestao com Organizagdes Sociais, principalmente na area da saude, é
exatamente o ndo comprometimento do limite de gastos com pessoal, ja que muitos
entes federados acabam por ultrapassar os limites da Lei de Responsabilidade Fiscal
com tais gastos. Em 2018, a Secretaria do Tesouro Nacional informou que 14 estados
da federacao superaram em 2017 o limite da LRF de 60% da receita corrente liquida
em gastos com pessoal.

Acrescente-se que o Projeto de Lei n° 427/07, que visa alterar a Lei n° 9.637/98,
estabelece que os gastos com forca de trabalho das Organizacdes Sociais ndo deverao
serincluidos nas despesas de pessoal para fim de calculo dos limites previstos na Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Por certo que persistindo o entendimento do TCU, recentemente exposto, novo
obstaculo sera imposto para formalizacao de contratos de gestdo com as Organizagbes
Sociais, principalmente nos direcionados a servicos de salide, quem normalmente
envolvem grande nimero de profissionais.

Entre as irregularidades mais observadas na fiscaliza¢do da execucédo do
contrato de gestao, tem-se, entre outras: a contratacdo de empresas vinculadas
direta ou indiretamente a dirigente da Organizacdo Social, pagamento de despesas
incompativeis com o objeto do contrato, pagamento de acdes trabalhistas referentes
ao periodo anterior a formalizacdo do contrato de gestao, grandes variagdes entre
indices de cumprimento de metas, o que revele falta de planejamento, notas fiscais
sem identificacdo do contrato de gestéo relacionado.

Como todo modelo de contratualizagdo administrativa, o problema maior ndo
se encontra na formalizagao do vinculo, mas na efetiva fiscalizacao de sua execugdo.
Os sistemas de fiscalizacdo, internos e externos, na administracao publica brasileira
apresentam-se insipientes. No caso especifico dos contratos de gestdo, mesmo quando
estabelecidas metas objetivas, passiveis de verificacdo, ndo se adotam corretamente
as providéncias cabiveis pelo seu ndo atendimento e as consequéncias sao suportadas
pela populacdo que utiliza os servicos precariamente prestados.

9. Consideragdes finais

A participacao da sociedade civil na realizacdo de objetivos estatais, trazida na
Constituicdo Federal de 1988 e posteriormente incentivada pelo Programa Nacional de
Publicizacéo, altera a posicdo estratégica do Estado, com a transferéncia de atividades
que lhes sdo préprias a iniciativa privada, por meio de instrumentos construidos ao
longo dos anos.
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Entre tais instrumentos, tem-se os contratos de gestdo firmados com entidades
privadas, sem fins lucrativos, qualificadas como Organizacdes Sociais. A Lei Federal
n° 9.637/98 estabeleceu normativa aplicada aos contratos de gestdo firmados com
Organizacdes Sociais, qualificadas no ambito federal. Na mesma linha, os demais
entes federados optaram por normatizar a matéria, partindo do modelo federal,
com algumas inovagoes.

Questionamentos quanto a constitucionalidade da Lei n°9.637/98 logo foram
trazidos, destacando-se posicionamentos contrarios a transferéncia da execucao
dos servicos publicos sociais a iniciativa privada, o que somente seria possivel com a
aplicacado do art. 175, da Constituicao Federal. A ADI 1923 afastou duvidas quanto a
possibilidade de transferéncia de servicos sociais pelo Poder Piblico as Organizagoes
Sociais, reconhecendo que a Lei em causa pretendeu instituir um sistema de incentivo
a que tais atividades fossem desempenhadas de forma eficiente por particulares,
através da colaboragdo publico-privada instrumentalizada no contrato de gestao.

Apesar do avanc¢o normativo e das adequagdes principioldgicas trazidas
na decisao do STF, persistem pontos obscuros na aplicacao do instituto, os quais
foram enfrentados neste trabalho, tais como: prazos para tramitacdo do processo
de qualificacdo da entidade como OS, prazos de validade e revisao da referida
qualificacdo, possibilidade ou ndo da aplicacdo subsidiaria da Lei n° 8.666/93 e da
Lei n° 13.019/14, requisitos para habilitacdo da entidade no processo de chamamento
publico, viabilidade ou ndo de aplicacdo de san¢des administrativas as Organizagoes
Sociais em caso de descumprimento do contrato de gestao, a responsabilidade civil das
0S'’s, além de questdes relacionadas ao controle exercido pelos Tribunais de Contas.

Atransferéncia de atividades publicas a iniciativa privada solidifica-se cada vez
mais no Brasil. A menor burocratizacdo e promessa de melhor eficiéncia vém sendo
os pontos de destaques entre os defensores do Programa de Publicizacao, instaurado
com a Lein®9.637/98. Por certo que a opgao pela formalizacdo de contratos de gestao
com Organizagdes Sociais, também é pautada pelo entendimento até recentemente
sustentado pelo TCU e acolhido pelos demais Tribunais de Contas, concernente a ndao
inclusdo dos profissionais contratados para o exercicio da atividade fim no cbmputo
das despesas de pessoal.

O modelo de prestagdo de servicos publicos sociais inaugurado pela Lei n°
9.637/98 revela-se formalmente positivo, porém para concretizacao da promessa de
maior eficiéncia, necessita-se de controle mais efetivo, que pressupde metas claras,
objetivas e factiveis constantes do contrato de gestao.

A falta de transparéncia na execucgdo do contrato aliada a um sistema de
controle formalistico e burocratico caminhara para faléncia do modelo proposto, nao
por deficiéncia normativa, mas pela clara omissdo do Poder Publico e dos érgaos de
controle, tanto na fase de constituicdo do contrato de gestao, quanto na fiscalizagao
da sua execucéo.
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