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1. Introdugao

Em 1°12.98, o Partido dos Trabalhadores-PT e o Partido
Democratico Trabalhista-PDT ajuizaram no Supremo Tribunal Federal a Ag¢ao
Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923-DF, impugnando diversos dispositivos
da Lei Federal n. 9.637, de 15 de maio de 1998, diploma que instituiu e
regulamentou o modelo juridico-normativo das organizagdes sociais no ambito
da Unidao Federal. Além disso, foi impugnada a hipotese de dispensa de
licitacdo trazida pelo art. 1°, da Lei Federal n. 9.648/98, abrigada no inc. XXIV
do art. 24 da Lei Federal n. 8.666/93, que afasta a obrigatoriedade de licitagcdo

“para a celebragao de contratos de prestagdo de servicos com as organizagdes



sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para
atividades contempladas no contrato de gestao”.

Ambas as impugnagdes calcam-se na pretensa ofensa aos seguintes
preceitos da Constituicdo de 1988: art. 5°, inc. XVII e XVIII; art. 22, inc. XXVII;
art. 23, incs. |, Il, lll, 1V, VI e VII; art. 37, caput, incs. Il e XXI; art. 40, inc. |, lll a)
a c), § 4% art. 49, inc. X; art. 70, caput e par. unico; art. 71, incs. Il e lll; art. 74;
art. 129, incs. | a lll; art. 169; art. 175, caput; art. 194; art. 196; art. 197; art.
199, caput e § 1°; art. 205; art. 206, incs. lll, IV e VI; art. 208; art. 211, caput e §
19 art. 213, incs. | e ll; art. 215; art. 216; art. 218, e art. 225, incs. |, I, V e VII.

O pedido de concessao de medida cautelar da ADIn n. 1.923-DF foi
por maioria indeferido, em Sessao Plenaria realizada no dia 01.08.07, quase
nove anos apds a sua proposi¢cao. Este fato foi destacado e ponderado pelos
Ministro Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes, pois poderia caracterizar
na hipétese a figura do periculum in mora reverso, diante da longa passagem
do tempo para a apreciagao e para o julgamento da medida cautelar da ADIn,
tempo esse contado a partir da edigéo da Lei Federal n. 9.637/98.

A decisao recebeu a seguinte ementa:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.
9.637, DE 15 DE MAIO DE 1.998. QUALIFICACAO DE ENTIDADES COMO
ORGANIZACOES SOCIAIS. INCISO XXIV DO ARTIGO 24 DA LEI N. 8.666, DE 21
DE JUNHO DE 1.993, COM A REDACAO CONFERIDA PELA LEI N. 9.648, DE 27
DE MAIO DE 1.998. DISPENSA DE LICITACAO. ALEGACAO DE AFRONTA AO
DISPOSTO NOS ARTIGOS 5°; 22; 23; 37; 40; 49; 70; 71; 74, § 1° E 2°, 129; 169, §
19, 175, CAPUT,; 194; 196; 197; 199, § 1°; 205; 206; 208, § 1° E 2°; 211, § 1°, 213;
215, CAPUT; 216; 218, §§ 1°, 2°, 3° E 5° 225, § 1°, E 209. INDEFERIMENTO DA
MEDIDA CAUTELAR EM RAZAO DE DESCARACTERIZACAO DO PERICULUM IN
MORA.

1. Organizagbes Sociais --- pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, direcionadas ao exercicio de atividades referentes a ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnolodgico, protecdo e preservagdo do meio ambiente,
cultura e saude.

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

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

4. Medida cautelar indeferida (DJU de 21.09.2007)

Por tratar-se de matéria complexa e intrinsecamente polémica, n&o
houve amplo consenso por parte dos Ministros da Excelsa Corte, cujos debates

nao expressaram acentuada convergéncia em torno do voto condutor do



Eminente Relator Ministro llmar Galvao. Muitas questdes juridicas foram
suscitas e, tendo em vista estar-se diante de um juizo de cogni¢do sumaria,
restou claro que a preferéncia de alguns Ministros foi a de deixar para o juizo
de mérito o melhor enquadramento e consequiente enfrentamento dos pontos
nodais da matéria levada a apreciagao na Corte Suprema, em sede de controle
abstrato de constitucionalidade.

Antecipamos que o entendimento do STF acerca da matéria é de
suma importancia, dado o processo de gestacado adiantada da instituicdo de um
novo modelo juridico-institucional de entidades tipicas da Administracdo
Publica Indireta, o qual visaria complementar ou mesmo substituir o papel das
organizagdes sociais no sistema administrativo brasileiro. Trata-se da
fundacao estatal, cuja proposta de regulamentacédo esta consubstanciada no
Projeto de Lei Complementar n. 92/2007, em tramite no Congresso Nacional."

Ademais disso, passara o Supremo Tribunal Federal a examinar a
ADIn n. 1.943-DF,? proposta pelo Conselho Federal da OAB, cujo andamento
estava sobrestado até o julgamento da medida cautelar prolatada na ADIn n.
1.923-DF.

Destarte, pretendemos aqui colocar em relevo alguns dos argumentos
defendidos e posigdes juridicas assumidas pelos Ministros que participaram
deste julgamento para, ao final, sinalizar com possiveis reflexos da decisao ora
enfocada na continuidade e na propagagdo do modelo das organizagdes

sociais e de seu contrato de gestdo.?

2. As organizagoes sociais na Lei federal n. 9.637/98

' Para maiores esclarecimentos acerca deste novo formato institucional de entidades
publicas, cf. BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria de Gestao.
Projeto Fundacado Estatal — Perguntas e Respostas. Brasilia: MP, 2007. 48p. Cumpre colocar
em relevo, igualmente, que por meio da Portaria n. 426, de 06 de dezembro de 2007 (D.O.U de
10.12.07), o Ministro do Planejamento, Orgamento e Gestdo constituiu Comisséo de Juristas
com o objetivo de elaborar anteprojeto de lei orgénica da Administracdo Publica Federal e
entes de colaboragdo, sob a presidéncia da Profa. Dra. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. As
organizagcbes sociais, no entendimento da dominante da doutrina brasileira, podem ser
compreendidas como um ente de colaboragdo da Administragdo Publica.

2 A ADIn n. 1.943-DF impugna dispositivos da Lei Federal n. 9.637/98, notadamente
em virtude de suposta ofensa ao principio constitucional da obrigatoriedade da licitagao (art. 37,
inc. XXI, da Lei Maior), e encontra-se sob a relatoria do Ministro Carlos Brito.

3 Para um aprofundamento da tematica, cf. nossos Comentarios a Medida Cautelar
da ADIn n. 1.923-DF do STF, publicado na Revista de Direito do Terceiro Setor — RDTS, Belo
Horizonte, n. 2, p. 177-210, jul./dez. 2007.



Inicialmente, salientamos que a qualificagdo federal das organizagoes
sociais foi instituida pela Medida Proviséria n° 1.591, de 09 de outubro de
1997, posteriormente convertida na Lei federal n® 9.637, de 15 de maio de
1998, cujo art. 1° estipula que “o Poder Executivo podera qualificar como
organizagdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecado e preservagao do meio ambiente, a
cultura e a saude, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei”.

De acordo com o art. 20 do diploma legal assinalado, deveria ser
criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de
Publicizagao - PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a
qualificacdo de organizagdes sociais, a fim de assegurar a absor¢do de
atividades desenvolvidas por entidades ou dérgdos publicos da Unido, que

atuem nas atividades referidas no art. 1°, por organizagdes sociais, qualificadas

na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes: |-é&nfase no
atendimento do cidadao-cliente; Il - énfase nos resultados, qualitativos e
quantitativos nos prazos pactuados; lll - controle social das a¢des de forma
transparente.

Percebe-se que no contexto geral da Reforma do Aparelho do Estado,
a concepgao das organizagdes sociais legitimaria, de um lado, a extingcao de
orgaos e entidades publicas que estivessem levando a cabo atividades
elencadas no art. 1° da Lei federal n° 9.637/98, sendo que tais entidades
seriam recriadas, porém destituidas de vinculos organicos com a
Administracdo publica de origem. E nos termos do § 1° do art. 22 da lei
assinalada, “a absorgdo pelas organizagbes sociais das atividades das
unidades extintas efetivar-se-a mediante a celebragdo de contrato de gestao,
na forma dos arts. 6° e 7°”.

De outro lado, a configuracdo das organizacdes sociais fomentaria a
atividade associativa na sociedade civil, incentivando a criagdo de entidades
privadas nao lucrativas ad hoc, ou seja, instituidas no formato da organizagao
juridica preconizada pela Lei federal n°® 9.637/98 e para desenvolver tao-
somente atividades relacionadas com as areas enumeradas no art. 1° (ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecédo e preservagao do

meio ambiente, cultura e saude).



Em ambos os casos, com base em um contrato de gestdo, Estado e
organizagbes sociais passariam a desenvolver atividades mutuas e
colaborativas, especificamente nas areas relacionadas na Lei federal n°
9.637/98.

Consoante o art. 5° da Lei federal n°® 9.637/98, contrato de gestao ¢é “o
instrumento firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como
organizacao social, com vistas a formacgado de parceria entre as partes para
fomento e execucgao de atividades relativas as areas relacionadas no art. 1°”.

O contrato de gestéo, elaborado de comum acordo entre o 6rgdo ou
entidade supervisora e a organizagdo social, discriminara as atribuigdes,
responsabilidades e obrigagdes do Poder Publico e da organizagao social (art.
6°), e devera ser submetido ao Ministro de Estado ou autoridade supervisora
da area correspondente a atividade fomentada (par. unico do art. 6°), apds
aprovagao pelo Conselho de Administragao da entidade (inc. IX do art. 4°).

Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e, também, os seguintes preceitos: |- especificagdo do
programa de trabalho proposto pela organizagdo social, a estipulacédo das
metas a serem atingidas e os respectivos prazos de execug¢do, bem como
previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem
utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade; Il - a estipulagao
dos limites e critérios para despesa com remuneragéo e vantagens de qualquer
natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados das organizagdes
sociais, no exercicio de suas fungdes (art. 7°).

Convém ressaltar que o par. unico do art. 7° do texto legislativo ora
enfocado estabelece que “os Ministros de Estado ou autoridades supervisoras
da area de atuacdo da entidade devem definir as demais clausulas dos
contratos de gestao de que sejam signatarios”.

Ora, parece que no procedimento de estruturagdo do ajuste em tela,
para que 0 mesmo possa configurar um auténtico acordo administrativo
colaborativo, embora reserve-se esse direito de elaboracdo de clausulas as
autoridades publicas, a verséao final do instrumento ha de ser aprovada por

ambas as partes, notadamente em atenc¢ao ao que estipula o caput do art. 6°.



Por seu turno, a execugdo do contrato de gestdo celebrado por
organizacgao social sera fiscalizada pelo 6rgao ou entidade supervisora da area
de atuagdo correspondente a atividade fomentada (art. 8°), cumprindo a
organizagao social apresentar ao 6rgao ou entidade do Poder Publico
supervisora signataria do contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer
momento, conforme recomende o interesse publico, relatério pertinente a
execucgao do contrato de gestdo, contendo comparativo especifico das metas
propostas com os resultados alcangcados, acompanhado da prestacdo de
contas correspondente ao exercicio financeiro (§ 1° do art. 8°).

Os resultados atingidos com a execugao do contrato de gestdo devem
ser analisados, periodicamente, por comissao de avaliagdo, indicada pela
autoridade supervisora da area correspondente, composta por especialistas de
notodria capacidade e adequada qualificacdo, cabendo a comissao encaminhar
a autoridade supervisora relatorio conclusivo sobre a avaliagdo procedida (§§
2° e 3° do art. 8°).

Nos termos do art. 16 da Lei federal n°® 9.637/98, “o Poder Executivo
podera proceder a desqualificacdo da entidade como organizagdo social,
quando constatado o descumprimento das disposi¢cdes contidas no contrato de
gestao”.

De modo similar ao sucedido com a Associacédo das Pioneiras Sociais,
a Lei federal n® 9.637/98 garante as entidades qualificadas como organizagdes
sociais a destinagao de recursos orcamentarios e bens publicos necessarios ao
cumprimento do contrato de gestdo (art. 12), a elas assegurando os créditos
previstos no orcamento e as respectivas liberagdes financeiras, de acordo com
o cronograma de desembolso previsto no contrato de gestao (§ 1° do art. 12).

Podera ser adicionada aos créditos orcamentarios destinados ao
custeio do contrato de gestdo parcela de recursos para compensar
desligamento de servidor cedido, desde que haja justificativa expressa da
necessidade pela organizag&o social (§ 2° do art. 12), sendo que os bens de
que trata este artigo serdo destinados as organizagbes sociais, dispensada
licitagdo, mediante permissédo de uso, consoante clausula expressa do contrato
de gestdo (§ 3° do art. 12).*

4 O art. 15 da Lei federal n°® 9.637/98 determina que “s&o extensiveis, no ambito da
Unido, os efeitos dos arts. 11 e 12, § 3°, para as entidades qualificadas como organizagdes
sociais pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, quando houver reciprocidade e



Além disso, o art. 14 da Lei federal n° 9.637/98 preconiza que “é
facultado ao Poder Executivo a cessao especial de servidor para as
organizagdes sociais, com Onus para a origem”, esclarecendo que (i) ndo sera
incorporada aos vencimentos ou a remuneracado de origem do servidor cedido
qualquer vantagem pecuniaria que vier a ser paga pela organizagao social; (ii)
nao sera permitido o pagamento de vantagem pecuniaria permanente por
organizagao social a servidor cedido com recursos provenientes do contrato de
gestdo, ressalvada a hipotese de adicional relativo ao exercicio de funcgao
temporaria de diregdo e assessoria e (ii) o servidor cedido percebera as
vantagens do cargo a que fizer jus no 6rgado de origem, quando ocupante de
cargo de primeiro ou de segundo escaldo na organizagao social (§§ 1° a 3° do
art. 14).

Em face do caput e § 3° do art. 21 da Lei federal n° 9.637/98 foram
extintos o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron (integrante da estrutura do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - CNPq) e a
Fundacdo Roquette Pinto (entidade vinculada a Presidéncia da Republica) e
recriadas respectivamente como Associagao Brasileira de Tecnologia Sincroton
- ABTLUS e Associagcao de Comunicacdo Educativa Roquette Pinto - ACERP,
ambas qualificadas como organizagdes sociais.

Especificamente com tais entidades foram firmados os primeiros
contratos de gestdo com base no regime inaugurado pela Lei federal n°
9.637/98. Com a Associacdo de Comunicacdo Educativa Roquette Pinto -
ACERP, o ajuste foi celebrado em 16 de janeiro de 1998; com a Associagao
Brasileira de Tecnologia Sincroton - ABTLuS, no dia 29 de janeiro de 1998.
Tais contratos inicialmente foram ajustados com prazo de duragdo de 2 (dois)

anos, e vém sendo renovados desde entao.

3. Andlise da decisao proferida na Medida Cautelar da Adin n. 1.923-DF:
reflexos na continuidade e na propagacao do modelo das organizagoes

sociais

desde que a legislacdo local ndo contrarie os preceitos desta Lei e a legislagdo especifica de
ambito federal”.



3.1 Contextualizagao politico-institucional e dogmatica da matéria

Nao causa espanto que a divergéncia dos Ministros em torno da
mateéria tenha sido tdo marcante.

Com efeito, como bem salientou o Ministro Gilmar Mendes em seu
voto, o modelo das organizag¢des sociais € um daqueles temas que se encontra
inserido em um contexto de transformacao do direito administrativo brasileiro,
nao podendo ser adequadamente compreendido, nem a partir de uma
perspectiva tradicional de organizacdo da Administragdo Publica, nem a partir
de uma dtica voltada para um modelo classico de gestdo publica ou de regime
juridico-administrativo, este originalmente fundado em uma reparticao rigida
entre o publico e o privado.

Talvez aqui resida a grande dificuldade do intérprete e do aplicador do
Direito na assimilagdo do modelo das organizagdes sociais, em todos o0s seus
aspectos e matizes, pois nao é possivel inseri-lo tranquilamente em uma das
categorias classicas do direito administrativo. Com esta afirmagdo nao se
pretende sustentar que principios e preceitos constitucionais atinentes a
Administracdo Publica nao alcancariam a estruturacédo e as relacdes travadas
pelas organizagdes sociais, mormente aquelas firmadas com o Poder Publico.

Entretanto, torna-se necessario vislumbrar que os tipos colaborativos
entre o publico e o privado — espinha dorsal do modelo das organizagdes
sociais - muito mais do que retratar a ascendéncia dessa ou daquela ideologia,
hoje acabam por traduzir uma entre tantas opg¢des possiveis para que o Estado
possa desincumbir-se de suas responsabilidades perante os cidadaos a quem
suas acdes devem ser dirigidas.

As acgdes publicas atualmente devem estar voltadas a produzir maiores
e melhores resultados; devem estar calcadas no critério da eficiéncia
administrativa e, por isso, dependendo da area em que devam ser
desenvolvidas e das necessidades que devam satisfazer, uma sinergia mais
acentuada entre o publico e o privado pode revelar-se a melhor opcédo a ser
encabecada pelo Poder Publico. Nesse sentido, justificar-se-ia a aproximagao

mais intensa entre as esferas publica e privada, desde que ocorram a partir de



bases juridico-normativas transparentes, com o respeito e observancia dos
principios e das regras de direito publico, aplicaveis a tais hipoteses.®

Estas ponderagdes, a bem da verdade, nao passaram despercebidas
nas discussdes travadas no curso do julgamento da Medida Cautelar da Adin n.
1.923-DF.

Mesmo pendendo a considerar as organizagdes sociais como uma
nova espeécie de entidade privada componente da Administragdo Publica
Indireta - 0 que, com as devidas homenagens, ndo entendemos ser o caso - 0
Ministro Relator limar Galvao deixou claro que em todos os segmentos de
atividades que representariam fins das organizag¢des sociais, nos termos do art.
1° da Lei Federal n. 9.637/98 (ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecdo e preservacao do meio ambiente, cultura e saude), a
prépria Constituicdo de 1988 abriu espago para (i) a atuagéo direta do Estado,
(i) atuagao da iniciativa privada e (iii) atuagao colaborativa entre o Estado e a
iniciativa privada.

Mesmo votando pelo deferimento integral da medida cautelar, em
relacédo aos segmentos de atividades abrangidos pela Lei federal n. 9.637/98 e
vocacionados as organizagdes sociais, o Ministro Marco Aurélio reconheceu
que haveria talvez mais utilidade “na prestacdo dos servigos pela iniciativa
privada, tendo em conta a precariedade dos servigos que sao realizados pelo
setor publico ...”.

Assim, entendendo o Poder Publico que a melhor opcdo para o
desenvolvimento de determinadas atividades seria a realizagdo de uma
parceria com a iniciativa privada, e desde que respeitados os principios e
regras porventura aplicaveis ao caso concreto, nada obsta que tais parcerias
sejam firmadas. Portanto, deve ficar claro que a Constituicdo de 1988 n&o veda
a parceirizagao publico-privada para a realizacdo dessas atividades sensiveis;
ao contrario, as alberga e incentiva, sobremaneira.

A nosso ver, as dificuldades dogmaticas voltadas a aceitacdo desses
novos modelos, ao seu devido tempo, certamente restardo superadas, e nao
constituem um entrave suficientemente forte para que estes novos tipos

publico-privados deixem de se sustentar por si s6, a0 menos, como uma de

° Sobre a tematica da mescla entre publico e privado, cf. OLIVEIRA, Gustavo
Henrique Justino de (Coordenador). TERCEIRO SETOR, EMPRESAS E ESTADO: novas
fronteiras entre o publico e o privado. Belo Horizonte: Editora Férum, 2007



tantas possibilidades a disposicdo do Poder Publico para a consecucido de
seus objetivos superiores. No entanto, entendemos que as maiores
dificuldades residem na inabilidade e na incapacidade de a Administragcédo
Publica brasileira superar as suas proprias deficiéncias de planejamento, de
programacao, de gestdo, de fiscalizagdo, de controle e de mensuracdo de
resultados e de impacto das ag¢des publicas, por ela desenvolvidas pela via
direta ou pela via colaborativa (parcerias). Em outras palavras, os empecilhos
existentes para a manutencdo, propagacao e validacdo do modelo das
organizagbes sociais no Brasil sdo muito mais de ordem executiva ou
pragmatica, do que de ordem juridico-constitucional.

Exemplo disso € a notavel experiéncia paulista no emprego do modelo
das organizagdes sociais no ambito da saude e da cultura, afloradas por meio
do voto do Ministro Gilmar Mendes. Embora ajustes no modelo de gestéo
sejam vistos como necessarios, a eficacia da gestdo compartilhada de
hospitais publicos no Estado de S&o Paulo vem se revelando bastante
satisfatéria.® Ao lado disso, no que tange a experiéncia do Municipio de S&o
Paulo, a qual igualmente, vem se mostrando bastante exitosa, cumpre notar
que o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo recentemente considerou
constitucional a Lei Municipal n. 14.132, de 24.01.2006, que instituiu o modelo
das organizagdes sociais de ambito daquele municipio, asseverando que este
modelo seria, inclusive “valioso instrumento de implementagcdo da democracia

participativa.””

3.2 A organizacgao social como entidade da Administragao Publica indireta

e a figura do contrato de gestao

Conforme apontamos acima, nao comungamos do entendimento
segundo o qual as organizagdes sociais sd0 uma espécie de entidade da

Administragdo Publica indireta.

6 Cf. TEIXEIRA, Josenir. Parceiras entre o Estado e o Terceiro Setor na saude.
Revista de Direito do Terceiro Setor, n. 1, p. 53-71, jan./jun. 2007.

7 Cf. ADIn. n. 130.726-0/7-00, TJSP, publicado na integra na Revista de Direito do
Terceiro Setor — RDTS, Belo Horizonte, n. 2, p. 229-232, jul./dez. 2007.
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Ainda que a participagao do Estado nesse modelo seja razoavelmente
ambivalente — de um lado, participacdo no Conselho de Administracdo de 20 a
40% de membros natos representantes do Poder Publico, nos termos do art.
3% inc. |, (a); e, de outro lado, o Estado como uma das partes do contrato de
gestdo que formalizara a colaboragao publico-privada, quando este € firmado —
em nossa opinido, o trago distintivo do modelo esta na preponderancia do
vinculo colaborativo entre a organizagcao social e o Poder Publico, e nao
de um vinculo organico, tipico das entidades administrativas da
Administragao Publica Indireta.

A qualificagdo de uma entidade privada como organizagdes social, que
atenda aos requisitos previstos na Lei federal n. 9.637/98, certamente, é
conditio sine qua non para que, no futuro, tal entidade possa estar habilitada a
firmar um contrato de gestdo com um 6rgédo da Administracdo Publica federal.
Todavia, a vida da organizagdo social segue seu rumo préprio como entidade
privada que é, podendo, inclusive, firmar ajustes e contratos com outras
entidades privadas, nao ficando adstritas, em suas relacdes e atividades, na
prestacdo de servigcos para oOrgaos integrantes da Administragdo Publica
federal.

O conteudo do contrato de gestdo, nos termos da Lei federal n.
9.637/98 retrata a plenitude do vinculo colaborativo entre a organizagao social
e o Poder Publico, o qual, a principio, nao teria tanta importancia se se tratasse
de uma entidade administrativa componente da Administracédo Indireta (arts. 6°
e 7°). Por isso entendemos o contrato de gestdo das organizagdes sociais
como um acordo administrativo colaborativo, e ndo um contrato
administrativo tipico.

Nessa linha, as deficiéncias técnico-juridicas apontadas pelo Ministro
Eros Grau quando manifestou sua opinido inicial acerca do contrato de gestéao
— retificada posteriormente — ainda que justificadas, poderiam ser superadas.

O Eminente Ministro transpareceu seu entendimento acerca da
distincdo entre contrato e convénio, nos seguintes termos: "Distinguem-se,
assim, os contratos - através dos quais se instrumenta a composicdo de
interesses opostos - dos convénios, onde se formaliza o concurso de
interesses concordantes. Descrevemos o contrato, desta sorte, como

instrumento de declaragdo de vontades que se encontram e se integram,
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dirigindo-se uma contra a outra; no contrato ha oposicdo de interesses

contraditérios e a sua celebracdo supbde a conciliagdo entre eles. Ja o

convénio, devemos referi-lo como instrumento de declaracdo de vontades que

se _encontram e se integram, dirigindo-se, todas elas, a um objetivo comum,

sem que, portanto, umas as outras se oponham; ndo ha. no convénio,

oposicdo, mas sim, conjugacgdo de interesses".? (g.n.)

Como a figura do contrato de gestdo €, em sua configuragao juridico-
normativa, bastante proxima a conhecida figura dos convénios, ndo haveria, a
principio, razdes suficientemente fortes para descaracteriza-lo como um
instrumento materializador de um acordo de vontades, para fins de
formalizagdo de uma parceria entre o Estado e uma organizagao social. Esta-
se diante da denominada administragcao por acordos, sendo os acordos como o
contrato de gestdo um dos possivel instrumentos para o desenvolvimento da

acao administrativa.

3.3 A “privatizacao das fungoes estatais” e as organizagdes sociais

A despeito dos arts. 18 a 23, da Lei federal n. 9.637/98, nao
vislumbramos no modelo das organizagdes sociais uma tentativa de
“privatizacao das funcdes estatais”, sobretudo porque nos segmentos em que a
legislacdo impugnada na ADIn n. 1.923-DF tornou possivel uma organizagao
social atuar, ha uma reconhecimento constitucional expresso para que
iniciativas publica e privada concorram para o seu desenvolvimento. Sendo
assim, a busca do legislador estaria mais voltada para um necessario
realinhamento das fungdes estatais, que levariam, ndo a privatizacao das
atividades listadas no art. 1° da da Lei federal n. 9.637/98 (quando estas sao
desenvolvidas por entidades administrativas), mas a implantagcdo de um novo
modelo de gestdo dessas atividades, um modelo de colaboragcdo publico-
privado, desde que isso se justificasse como sendo o meio mais apto a ensejar
a geracado de melhores resultados da agao publica (vetor constitucional da

eficiéncia administrativa).

8 GRAU, Eros Roberto. Convénio e contrato. In: FRANCA, R. Limongi. Enciclopédia
Saraiva do Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1977. t. 20, p. 378-380. p. 379-380.
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A discussao ora em exame atrela-se ao que Sabino CASSESE elenca
como novos paradigmas do Estado, os quais “colocam em discussao todas as
nogdes, temas e problemas classicos do direito publico, da natureza do poder
publico e de sua atuagao legal-racional orientada pela superioridade da lei, do
lugar reservado a lei e de suas implicagdes (legalidade e tipicidade) para as
relagdes publico-privadas”.®

Um desses novos paradigmas aludido pelo autor é o fortalecimento da
negociacdo na esfera da Administragdo publica, expressada por via de
acordos. Nesse sentido, entende CASSESE que “passam ao primeiro plano a
negociagdo em lugar do procedimento, a liberdade das formas em lugar da

tipicidade, a permuta em lugar da ponderagéo”."

3.3.1 Estado contratual e Estado financiador: a importancia dos

instrumentos de colaboragao publico-privada no mundo contemporaneo

Nessa perspectiva, Gaspar ARINO ORTIZ traz a Ilume as
contemporaneas figuras - complementares entre si - do Estado contratual e do
Estado financiador, nogcboes de inestimavel utilidade para a compreensido dos
possiveis contornos e limites da gestdo privada de recursos publicos.

Sobre o Estado contratual, pronuncia-se o autor:

Do ponto de vista organizativo e institucional isso significa a substituigdo do antigo
modelo de Estado administrativo-burocratico, hierarquico, unitario, centralizado e
gestor direto, por um novo tipo de Administragdo em que uma multiplicidade de
organizagbes, governamentais, privadas e o que vem sendo denominado “terceiro
setor” (publico-privado), assumiriam a gestdo de servigos com financiamento e
controle do Estado. Isso ndo é uma invengdo, € simplesmente a volta do antigo
sistema da “concessao”, do “concerto” ou da “empresa mista” como forma de realizar
a gestdo privada das atividades publicas. E também a volta do principio da
subsidiariedade, o qual recebe atualmente novas formulagdes. Assim, fala-se de
uma das caracteristicas mais importantes do Estado atual: sua condi¢cdo de “Estado
contratual”, apontando a utilizagdo pelo Estado de organizagbes privadas, com ou
sem fins lucrativos, para alcangar os seus fins ptblicos." [g.n]

Eis o cenario em que afloram as denominadas parcerias, cuja

concepgao, no sentido mais amplo do termo - parcerias /lato sensu - pode ser

® CASSESE, Sabino. La arena publica, 2003. p. 159.

" Ibid., p. 157.
" ARINO ORTIZ, Gaspar. El retorno a lo privado: ante una nueva encrucijada
histérica. In: (Org.). Privatizacion y liberalizacion de servicios. Madrid: Universidad

Auténoma de Madrid, 1999. p. 19-35. p. 26.
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assimilada a partir da abalizada opinido de Jean-Pierre GAUDIN: "convencdes
multiplas que ligam os poderes publicos, o setor privado e, outras vezes, o0 que
denomina-se associagdes da ‘sociedade civil’”."

Essa atividade negocial transbordou o campo das relagdes
econdmicas, imprimindo novos formatos as colaboragdes publico-privadas, em
areas afetas aos servigos publicos (revalorizagdo dos contratos de concessdes
de servigos publicos), servigos de infra-estrutura (contratos de parceria publico-
privada-PPP) e estendeu-se ao segmento dos servigos sociais ndo lucrativos
ou atividades de interesse publico'™ desenvolvidas por organizagdes privadas
sem fins lucrativos (convénios, contratos de gestdo das Organizagbes Sociais-
OSs, termos de parceria das OSCIPs, contratos de repasse, entre outros
ajustes).

Relacionada com a nogcdo de Estado contratual acima explicitada,
valoriza-se sobremaneira a atividade estatal de fomento, cujo conceito, nas
palavras de Juan Carlos CASSAGNE "repousa sobre a idéia da conveniéncia
de que o Estado proteja ou promova determinadas atividades realizadas por

pessoas fisicas ou juridicas, com a finalidade mediata de provocar que, por

2. GAUDIN, Jean-Pierre. Gouverner par contrat. I'action publique en question. Paris:
Presses de Sciences Politiques, 1999. p. 14.

® Para Carlos Ari SUNDFELD, os servigos sociais “(...) sdo, a semelhanca dos
servicos publicos, atividades cuja realizacdo gera utilidades ou comodidades que os
particulares fruem direta e individualmente. No entanto, diferenciam-se daqueles [dos servigos
publicos] por ndo serem de titularidade estatal. Incluem os servigcos de educagao (CF, arts. 205
a 208, e 210 a 214), saude (CF, arts. 196 e ss.) e assisténcia social (CF, arts. 203 e 204; 227, §
19, 226, § 8°), aos deficientes, juridicos, em caso de calamidade etc” (SUNDFELD, Carlos Ari.
Fundamentos de Direito Publico. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 83-84.) Nesse sentido,
segundo Paulo MODESTO, os servigos publicos sociais sdo caracterizados como servigo
publico apenas quando prestados pelo Estado, pois nesses casos, sujeitam-se ao regime
juridico de direito publico. Quando prestados pelos particulares, tais atividades “ndo se sujeitam
ao regime servigo publico, mas ao regime tipico das pessoas privadas, o que muitas vezes lhe
confere maior agilidade ou presteza no atendimento dos seus objetivos sociais”. Por tais
motivos, prefere o autor denominar os servigos publicos sociais prestados por entes privados
de servigos de interesse publico” (MODESTO, Paulo. Reforma administrativa e marco legal das
organizagbes sociais no Brasil. In. MEREGE, Luiz Carlos (coord.) e BARBOSA, Maria Nazaré
(org.). 3° Setor — Reflexdes Sobre o Marco Legal. Rio de Janeiro: FGV, 2001, p. 30-32).
Todavia, importante contribuicdo doutrinaria a tematica ora examinada foi recentemente
conferida por Paulo MODESTO, que procura conformar um segmento de atividades diverso da
classica dicotomia servigos publicos e atividade econdémica, e por ele denominado servigo de
relevancia publica. Para o autor, "sdo de relevancia publica as atividades consideradas
essenciais ou prioritarias a comunidade, nao titularizadas pelo Estado, cuja regularidade,
acessibilidade e disciplina transcendem necessariamente a dimenséo individual, obrigando o
Poder Publico a controla-las, fiscaliza-las e incentiva-las de modo particularmente intenso"
(MODESTO, Paulo. Reforma do Estado, formas de prestacdo de servicos ao publico e
parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Parcerias publico-privadas.
Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 433-486. p. 456.
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meio da concretizagdo destas atividades, resultem um beneficio a
comunidade".™

Portanto, integrado com o Estado contratual, exsurge o Estado
financiador, pois atualmente ha uma generalizada expectativa no sentido de
que a vocagdao do Estado contemporédneo seja a de configurar agente
financiador e fomentador de atividades que tenham por fim gerar a
transformacao social.

Gaspar ARINO ORTIZ enfatiza a concepcdo do Estado financiador,
concentrado na atividade de fomento, entendida como atividade de estimulo e
presséo, realizada de modo n&o coativo, sobre os cidaddos e grupos sociais,
para imprimir um determinado sentido a suas atuac¢des. Para o autor, por meio
de subvencgoes, isencgdes fiscais e créditos, o Estado ndo obriga nem impoe;
oferece e necessita de colaboracdo do particular para que a atividade
fomentada seja levada a cabo.™

A transferéncia de recursos publicos a entidades privadas caracteriza-
se como uma das possiveis técnicas de fomento. Presta-se ao menos para
dois fins: a) para incentivar que tais entidades privadas, quando lucrativas, por
meio do exercicio de atividade econémica acabem gerando beneficios publicos
e b) para incentivar que entidades néao lucrativas passem a realizar atividades
de interesse publico, gerando igualmente beneficios (sobretudo de modo
direto) para a comunidade.'®

O Ministro Gilmar Mendes bem contextualizou o modelo das
organizagdes sociais no ambito da Reforma do Estado. Complementando a

opinido do Ministro, vale apresentar, nesse sentido, o abalizado entendimento

“ CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. 7. ed. Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, 2002, t. Il. p. 345.

> ARINO ORTIZ, Gaspar. Principios de derecho publico econémico: modelos de
Estado, gestion publica, regulacion econdmica. Granada: Comares, 1999. p. 290. Similar a
concepgado apresentada é a formulacdo do Estado do Investimento Social, de autoria de
Anthony GIDDENS, um dos idealizadores da versdo contemporanea da denominada terceira
via. Partindo da crise do Estado do Bem—estar Social, GIDDENS propde uma nova forma de
organizagdo da economia, denominada economia mista. Por meio dela, buscar-se-ia uma
sinergia entre os setores publico e privado, com a utilizagdo do dinamismo dos mercados sem
perder de vista o interesse publico. Afirma GIDDENS que esse modelo econdmico “envolve um
equilibrio entre regulagdo e desregulagdo, num nivel transnacional bem como em niveis
nacional e local; e um equilibrio entre o econdmico e o ndo-econémico na vida da sociedade”
(GIDDENS, Anthony. A terceira via: reflexdes sobre o impasse politico atual e o futuro da
social-democracia. Rio de Janeiro: Record, 2000. p. 110.).

'® Sobre o tema do fomento, cf. especialmente SOUTO, Marcos Juruena Villela.
Estimulos positivos. In: . Direito administrativo em debate. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2004. p. 347-376.
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do Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Pedro
Goncalves, doutrinador que elenca trés momentos essenciais do processo de
transformagao do Estado contemporaneo: “(i) a cooperagdo mais ou menos
sistematica e a conjugacao ordenada dos papeéis de actores publicos e
privados no desenvolvimento das tradicionais finalidades do Estado Social e de
Servigo Publico; (ii) Sob o mote de uma ‘modernizagdo administrativa’, um
complexo processo de ‘empresarializagdo’ que, por vezes, passa pela
‘privatizacdo das formas organizativas da Administracdo Publica”; (iii) A
promogao de mecanismos de envolvimento e de participacdo de particulares

‘interessados’ na gestdo de um largo leque de incumbéncias publicas”."”

3.4 As organizacgoes sociais e a submissao a obrigatoriedade da licitagao

No que diz respeito ao intrincado tema da subordinacdo do modelo das
organizagdes sociais ao principio constitucional da obrigatoriedade da licitagcao,
houve dissenso consideravel entre os Ministros.

A tematica pode ser enfocada sob cinco aspectos.

O primeiro aspecto, refere-se a0 momento da qualificagao da
entidade privada como uma organizagao social. A Lei federal n. 9.637/98,
no art. 2°, inc Il, explicita que, além de a entidade privada ter de comprovar o
preenchimento dos requisitos basicos previstos pelo diploma normativo, devera
haver a aprovacao, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificacao,
por parte do Ministro ou titular do 6rgéo supervisor ou regulador da area de
atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da
Administracdo Federal e Reforma do Estado. O ato administrativo, in casu, é de
natureza discricionaria. A rigor, ndo seria o caso de submeter-se a entidade a
um processo de licitagdo, mas sim agregar ao procedimento legal uma fase de
verificacdo, baseada em critérios objetivos, para a averiguacdo de sua
capacitagao técnico-gerencial e de comprovagédo de expertise na area em que

suas atividades sdo desenvolvidas.'®

7 GONGCALVES, Pedro. Entidades privadas com poderes publicos. Coimbra:
Almedina, 2005. p. 13-14.

'® Sobre a desqualificagdo de uma entidade como organizagdo social, cf. STJ,
Mandado de Seguranga n. 10.527-DF, 12 Secao, Rel. Min. Denise Arruda, DJU de 07.11.2005.
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O segundo aspecto € o atinente ao processo de escolha da
organizagao social que firmara com o Poder Publico um contrato de
gestao. A Lei federal n. 9.637/98 ndo submeteu esta escolha a um processo de
licitacdo formal (arts. 5° a 7°), embora fosse indicada a exigéncia de um
processo de selegao publica, para a escolha da melhor organizagao social. Nao
comungamos do entendimento de que haveria quebra do principio da isonomia,
caso a escolha referida ndo se submete-se a licitacdo. Esta € a opinido
abalizada de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, para quem pactos
administrativos como o contrato de gestdo situam-se fora do campo de
irradiacdo da Lei de Licitagdo, “pois nem sempre neles sdo estabelecidas
‘obrigacgdes reciprocas’, mas ‘obrigagdes colaborativas’ (...)"."

O terceiro aspecto relaciona-se com as denominadas contratagoes
derivadas do contrato de gestdo, em que a organizagdo social que
previamente celebrou um contrato de gestdo com o Poder Publico, poderia ser
diretamente contratada por outros érgéos ou entidades dessa mesma esfera
federativa, para a prestacao de servicos. Esta hipotese é veiculada pelo art. 24,
inc. XXIV, da Lei de Licitacbes, alterada pela Lei Federal n. 9.648/98. Aqui
entendemos que n&o haveria afronta ao art. 37, inc. XXI, da Lei Maior, pois o
legislador previu uma caso de dispensa de licitagao, justificado na atividade de
fomento estatal a entidades privadas que submetem-se a um regime especial,
com as quais o Poder Publico manttm um especial e anterior vinculo
colaborativo.

O quarto aspecto diz respeito a organizagdo social vista como
contratante de empresas prestadoras de servigos, de fornecimento de
bens e de realizagcao de obras, sendo que em seu art. 17, a Lei Federal n.
9.637/98 submete a entidade a obrigatoriedade de editar um regulamento
proprio contendo normas e procedimentos a serem adotados para cumprir tais
desideratos. Vale ressaltar que a rigor esta-se diante de uma entidade privada,
nao integrante da Administragdo Indireta, mas que, por submeter-se a
principios tipicos da Administragdo Publica (art. 7°, inc. |, da Lei federal n.

9.637/98), havera de editar um regulamento préprio para realizar suas

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Politicas publicas e parcerias: juridicidade,
flexibilidade negocial e tipicidade na Administragao Consensual. Revista de Direito do Estado,
a. 1, n.1, p.105-107, jan./mar. 2006. p. 113.
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transagcbes comerciais, se estiverem em questdo o manejo de recursos
financeiros publicos.

Cumpre notar que, a despeito da previsdo normativa aludida, foi
editado o Decreto n. 5.504/05, tornando obrigatéria a submissdo das
OrganizagGes Sociais ao principio licitatorio (art. 1°, § 5°).* No mesmo sentido,
o Tribunal de Contas da Unido entendeu que “as organizagdes sociais estdo
sujeitas as normas gerais de licitacdo e de administragao financeira do poder
publico” (Acordao n. 601/2007, 12 Camara, Min. Rel. Aroldo Cedraz).

O quinto e ultimo aspecto, liga-se a hipotese em que bens publicos
poderao ser destinados as organizagdes sociais, dispensada a licitagao,
mediante permissao de uso, consoante clausula expressa do contrato de
gestao (§ 3° do art. 12, da Lei federal n. 9.637/98). Valem aqui, em defesa da
constitucionalidade desta previsdo, os mesmos argumentos acima expendidos,
em que ndo haveria afronta ao art. 37, inc. XXI, da Lei Maior, pois o legislador
previu uma caso de dispensa de licitagao, justificado na atividade de fomento
estatal a entidades privadas que submetem-se a um regime especial, com as

quais o Poder Publico mantém um especial e anterior vinculo colaborativo.

3.5 Sintese opinativa

Em face de todo o exposto, conforme restou evidenciado pela
qualidade das discussdes na sede de cognigdo sumaria, certamente havera na
Corte Suprema um enquadramento adequado e um tratamento aprofundado
desses e de outros aspectos que envolvem a afericdo da constitucionalidade
da legislagdo impugnada na ADIn n. 1.923-DF.

Entendemos que, ainda que sejam necessarios alguns ajustes para
alcancar a fina sintonia entre o regime juridico das organizagdes sociais € 0
ordenamento juridico patrio, a legislacdo de regéncia dessas entidades nao
esta eivada de vicios de inconstitucionalidade, razdo pela qual a decisao de
mérito do Supremo Tribunal Federal deveria caminhar para a sua final e

definitiva validacao.

2 Sobre a ilegalidade do Decreto 5.504/05, no que tange as organizagbes

sociais e as organizagcées da sociedade civil de interesse publico (oscips), cf. OLIVEIRA,
Gustavo Henrique Justino de. OSCIPs e Licitagédo: ilegalidade do Decreto n° 5.504, de
05.08.05. ILC, # 13, n. 144, p. 132-157, 2006
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4. Consideragoes finais sobre a relagao entre a decisao proferida na

Medida Cautelar da Adin n. 1.923-DF e o Terceiro Setor no Brasil

No contexto ora assinalado, de transformacgao do direito administrativo,
passam a sofrer constantes abalos as classicas dicotomias publico/privado,

direito publico/direito privado, entidades publicas/entidades privadas.

Essa nova dinamica, indubitavelmente, determina um maior espago de
intersecdo entre setores anteriormente marcados por forte e inflexivel
afastamento. Ha novos enfoques, voltados a andlise e a compreensao de
diversos institutos e categorias juridicas tradicionais. A luz dessas
transformagbes, aparecem, ainda, novas e originais tematicas, cujo
enfrentamento demanda a criagdo de novas bases dogmaticas, a partir de uma

visao que prima pela multi e pela interdisciplinariedade.

Ao aplicador e ao intérprete do direito cumprem empreender uma
constante reflexdo acerca das mudangas pelas quais vem passando o mundo
amplamente globalizado; reflexdo sobre os efeitos que estas mudancgas
acabam gerando sobre o pensamento juridico atual, sobretudo envolvendo as

nogdes do publico e do privado.

A intensificacdo das relagdes entre Estado e sociedade civil parece
dominar o cenario mundial, configurando um fenémeno irreversivel. Sem
sombra de duvidas, o modelo das organizagdes sociais relaciona-se com a

tematica do Terceiro Setor.

No Brasil, conforme ja tivemos a oportunidade de registrar, o Terceiro
Setor pode ser concebido como “o conjunto de atividades voluntarias,
desenvolvidas por organizagdes privadas ndo-governamentais e sem animo de
lucro (associagdes ou fundagdes), realizadas em prol da sociedade,
independentemente dos demais setores (Estado e mercado), embora com eles
possa firmar parcerias e deles possa receber investimentos (publicos e

privados).”?!

21 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Estado contratual, direito ao
desenvolvimento e parceria publico-privada. In: TALAMINI, Eduardo et al. (Coord.). Parceria
publico-privada: uma abordagem multidisciplinar. Sdo Paulo: RT, 2005. p. 83-119. p. 86. A
bibliografia brasileira sobre o terceiro setor ainda ¢ incipiente. Especificamente sobre o conceito
de Terceiro Setor, destaque para a valiosa contribuicdo de MANICA, Fernando Borges.
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E possivel afirmar que o recente interesse pelo Terceiro Setor é uma
das decorréncias das politicas reformistas de Estado, ocorridas nas ultimas
décadas do século XX, as quais provocaram, em muitos casos, 0
desmantelamento das estruturas publicas voltadas a prestacdo de servigos
sociais a comunidade. Foi nesse periodo que surgiu a expressao espago
publico ndo-estatal, cuja evolugao foi propagada - e de certo modo incentivada
- pelo Governo do ex-Presidente da Republica Fernando Henrique CARDOSO
(1995-1998 e 1999-2002).

Assim, entendemos que a validagdo da constitucionalidade das Leis
Federais n. 9.637/98 e n. 9.648/98 representam um importante passo para a
prépria compreensdo do papel a ser desempenhado pelo Terceiro Setor em
nosso pais, imprimindo o Supremo Tribunal Federal uma marca indelével no
fortalecimento das novas formas colaborativas publico-privadas aplicada a
areas sensiveis e, por via de extensdao, do proprio desenvolvimento da

sociedade civil brasileira.

Panorama historico-legislativo do Terceiro Setor no Brasil: do conceito de terceiro setor a lei
das Oscip. In: OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de (Org.). Direito do terceiro setor:
atualidades e perspectivas. Curitiba: Ordem dos Advogados do Brasil, Segao do Parana, 2006.
p. 17-42.
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