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INTRODUCAO

Em 1995, no Brasil, foi editado o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado. Esse documento politico propunha a ado¢do de uma administragio publica
gerencial, baseada no controle por resultados e na busca pela maior eficiéncia na
prestagdo dos servigos publicos para a populagdo.

No contexto supramencionado, € com o objetivo de tornar efetiva a proposta
de mudanga trazida pelo Plano Diretor, foram editadas a Emenda Constitucional n.
19, de 4 de junho de 1998, e diversas leis que trouxeram, para o ordenamento
juridico brasileiro, novos institutos de Direito Administrativo.

Entre as novas figuras criadas em decorréncia da reforma gerencial de
1995, merecem ateng¢do o contrato de gestdo e as organizagdes sociais,
introduzidas no ordenamento juridico patrio por intermédio da Lein. 9.637,de 15
de maio de 1998. Por isso, o tema escolhido para esta monografia: contratos de
gestdo celebrados pelo poder publico com organizagdes sociais no ordenamento
juridico brasileiro.

O exame do tema ora proposto justifica-se pelo fato de que o contrato de
gestdo € um instituto que gera bastante polémica, uma vez que recebe diversas
criticas de respeitavel doutrina nacional. Tais criticas apresentam-se, em um sentido,
pela incompatibilidade do contrato de gestdo com o ordenamento juridico brasileiro,
quando celebrado com 6rgdos da administra¢do direta e indireta, a luz do disposto
no artigo 37, § 8°, da Constituicdo Federal. Em outro sentido, em sendo celebrado
esse tipo de contrato com organizagdes sociais, as criticas parecem ainda mais
fervorosas, apontando para inconstitucionalidades presentes na Lei n. 9.637/98.

*  Monografia apresentada como requisito parcial para conclusdo do Curso Ordem Juridica e Ministério
Publico da Fundagdo Escola Superior do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Orientador:
Prof* Claudia Fernanda de Oliveira Pereira.
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Mostra-se necessaria a analise detalhada do instituto do contrato de gestéo,
uma vez que, a par das criticas existentes, o poder publico tem celebrado tais
contratos com organizagdes sociais, 0 que acarreta na destinagdo, para pessoas
juridicas de direito privado, de recursos orgamentarios e de bens publicos, além da
cessdo de servidores publicos.

No presente estudo, o primeiro problema que ha de ser solucionado ¢ a
conceituacdo do que vem a ser os contratos de gestdo que podem ser celebrados
pelo poder publico com as organizagdes sociais, de acordo com o previsto na Lein.
9.637/98. Ha que se definir, também, se tais contratos de gestdo sdo compativeis
com ordenamento juridico brasileiro.

Com o intuito de se buscarem respostas para os problemas mencionados,
esta monografia possui o objetivo de analisar a previsdo legal dos contratos de
gestdo que podem ser firmados pelo poder publico com as organizagdes sociais,
conforme o estabelecido na Lei n. 9.637/98. Utilizar-se-8o, como procedimentos
instrumentais, a pesquisa bibliografica e a analise de caso na busca do exame
dos seguintes aspectos:

a) Organizagdes sociais e contrato de gestdo no Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado;

b) Contrato de gestéo previsto na Lein. 9.637/98 e contrato de gestdo previsto
no artigo 37, § 8° da Constituicdo Federal brasileira de 1988, acrescentado por
intermédio da Emenda Constitucional n. 19/98;

¢) Institutos semelhantes ao contrato de gestdo presentes no ordenamento
juridico da Franga;

d) Discussdes doutrinarias a respeito de inconstitucionalidades presentes na
Lei n. 9.637/98 no que se refere ao contrato de gestdo; e

e) A titulo de estudo de caso, exame do contrato de gestdo celebrado entre
o Distrito Federal e o Instituto Candango de Solidariedade (ICS), associagdo civil
qualificada como organizagao social. O indicado contrato de gestdo possuia como
finalidade implantar, implementar, manter e desenvolver as a¢des do Programa
Saude da Familia do Distrito Federal.

Esta monografia foi organizada em cinco capitulos. Em cada um dos capitulos,
dar-se-4 enfoque para um dos aspectos supramencionados.

Destarte, no primeiro capitulo, serdo feitas consideragdes a respeito do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado em 1995, durante o primeiro
governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, fazendo colocagdes acerca
da administragdo publica burocratica e da administragdo publica gerencial. Objetiva-
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se situar, no momento histdrico brasileiro, o advento da Lei n. 9.637/98, que dispde
sobre as organizagdes sociais e prevé a realizagdo com elas de contratos de gestdo,
e o advento da Emenda Constitucional n. 19/98, que acrescentou o § 8° ao artigo
37 da Constitui¢do Federal de 1988, trazendo para o texto constitucional a figura
do contrato de gestdo.

O segundo capitulo realizara a comparagdo dos contratos de gestdo a serem
celebrados com as organizagdes sociais, conforme previsdo da Lei n. 9.637/98,
com os contratos de gestdo a serem celebrados com érgios e entidades da
administracdo direta e indireta, de acordo com a previsdo do artigo 37, § 8°, da
Constituicdo Federal, acrescentado por intermédio da Emenda Constitucional n.
19/98. Nesse capitulo, serdo tracadas as semelhangas e as diferencas desses dois
tipos de contrato de gestdo por intermédio da analise de posi¢des da doutrina a
respeito do tema.

J& o terceiro capitulo fard uma analise de direito comparado, de modo a
verificar se institutos do Direito Administrativo francés influenciaram no surgimento
dos contratos de gestdo no direito brasileiro.

O objeto do quarto capitulo sera o exame da inconstitucionalidade do contrato
de gestdo a ser celebrado com organizagdes sociais, 0 que sera feito por intermédio
da analise dos argumentos desenvolvidos pela doutrina e pelos autores das A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade n. 1943-1 e n. 1923-5, ajuizadas perante o Supremo
Tribunal Federal. Assim, proceder-se-4 ao estudo de inconstitucionalidades presentes
na Lei n. 9.637/98 no que se refere ao contrato de gestéo, tendo em vista aspectos
como a ndo-realizacdo de licitagdo para a celebracdo de contratos de gestdo do
poder publico com as organizagdes sociais. Far-se-4, ainda, o exame da
inconstitucionalidade da alteragdo feita na Lei n. 8.666/93, por intermédio da Lei n.
9.648/98, a qual acrescentou o inciso XXIV ao artigo 24 da Lei de Licitagdes e
Contratos da Administragdo Publica.

O quinto capitulo destinar-se-4 a realizacdo de um estudo de caso, qual seja,
o do Programa Satde da Familia do Distrito Federal. Para tanto, primeiramente,
far-se-a uma analise da legislacdo do Distrito Federal que regulamenta a qualificagio
de entidades de direito privado como organizagdes sociais. Em seguida, sera
examinado o contrato de gestdo celebrado entre o Distrito Federal e o Instituto
Candango de Solidariedade, o qual possuia como finalidade implantar, implementar,
manter e desenvolver as acdes do Programa Satde da Familia. Dando continuidade,
serdo analisadas as irregularidades na execu¢do do aludido contrato de gestéo,
constatadas pelo Grupo-Tarefa instituido pelo Ministro de Estado da Saude, por
intermédio da Portaria n. 145/2002, com o objetivo de realizar ampla auditoria na
Secretaria de Saude do Distrito Federal.
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Finalmente, na conclusdo, sera feita uma breve recuperagdo do assunto
analisado em cada capitulo e a verificagdo se os objetivos tragados para o trabalho
foram alcangados.

Os contratos de gestdo celebrados pelo poder publico com as organizag¢des
sociais sustentam-se, em ultima andlise, na idéia de que o Estado ndo € mais capaz
de prestar servicos publicos para a populagdo com a qualidade e a eficiéncia
desejadas. Esses contratos surgem, entdo, como uma solug@o para buscar o melhor
atendimento das necessidades das pessoas.

Novos institutos criados para superar a insuficiéncia do Estado na prestagio
de servigos publicos, no entanto, sempre devem ser analisados com cuidado. E
essa analise cuidadosa deve envolver dois aspectos: o aspecto tedrico, de justificativa
e fundamentago do instituto, e o aspecto pratico, de observacdo dos problemas
encontrados na sua execug¢ao. Isso porque, sabe-se, nem sempre a pratica consegue
alcangar o resultado teoricamente pretendido, e, muitas vezes, o que impede esse
alcance ¢ a falta de preparo ou mesmo a falha humana.

Pretende-se estudar os contratos de gestdo celebrados com as organizacdes
sociais no ordenamento juridico brasileiro diante dos dois aspectos propostos: o
tedrico € o pratico. A motivagdo da estrutura deste trabalho fundamenta-se em
duas idéias basicas: antes de se criticar determinado instituto ¢ necessario conhecé-
lo, de preferéncia, conhecé-lo bem; e de nada adianta uma boa previséo tedrica de
um instituto se as pessoas que devem aplica-lo ndo estdo preparadas para fazé-lo
ou, agindo de ma-fé, utilizam-no de forma a alcangar vantagens ilicitas.

Destarte, ao lado de se verificar se os contratos de gestio realizados pelo
poder publico com as organizag¢des sociais sdo compativeis com o ordenamento
juridico brasileiro, ha que se questionar se, de fato, eles estdo possibilitando a
prestacdo de servigos a populagdo com a eficiéncia desejada.

Certa dos desafios que o estudo do tema proposto traz para quem se dispoe
a realiza-lo, ndo se pretende, com esta monografia, esgota-lo. Pretende-se, em
verdade, apenas dar uma singela contribui¢fo para o debate académico a respeito
dele, juntando teoria e pratica para uma visdo mais completa a respeito dos contratos
de gestdo firmados pelo poder publico com as organizagdes sociais.
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1 ORGANIZACOES SOCIAIS E CONTRATO DE GESTAO NO
PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO

1.1 PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO:
MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA E SETORES DO
APARELHO DO ESTADO

Em 1998 foi aprovada a Emenda Constitucional n. 19, datada de 4 de junho
daquele ano, denominada como a emenda da reforma administrativa. Mas a reforma
da administrag¢do publica implementada pelo Governo Fernando Henrique Cardoso
ndo se limitou a alteragdo do texto da Constituigdo Federal, englobando, em verdade,
uma série de atos politicos e legislativos. Entre esses lltimos estdo incluidos diversos
diplomas normativos de cunho infraconstitucional, editados antes e depois da Emenda
Constitucional n. 19/98, podendo ser destacada a Lei n. 9.637, de 15 de maio de
1998, que dispde sobre a qualificagdo das entidades como organizagdes sociais e
prevé a realizagdo com elas de contratos de gestdo, sobre a criagdo do Programa
Nacional de Publicizacdo, sobre a extingdo dos érgéos e das entidades que menciona
¢ a absorcdo de suas atividades por organizacdes sociais e sobre outras providéncias.

Com o intuito de se compreenderem os institutos juridicos criados com a
reforma administrativa iniciada em 1995, mostra-se fundamental uma anélise
do documento politico que a desencadeou, qual seja, o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado foi elaborado em 1995,
durante o primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Foi fruto do
trabalho desenvolvido pela Camara da Reforma do Estado, no recém-criado Ministério
da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), liderado pelo entdo Ministro
Luiz Carlos Bresser-Pereira. E um documento politico no qual constam os motivos
que justificam a reforma da administragdo publica, os principios que devem nortear
essa reforma e os passos para efetiva-la.

O ex-Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, professor de Economia Politica
na Fundacéo Getulio Vargas, foi o grande tedrico e realizador daquela que ele denomina
a “reforma gerencial da administragdo publica” ou “reforma gerencial de 1995,
Também pode ser apontado como o grande defensor dessa reforma, posi¢do essa
que fica bastante clara pela sua produgio intelectual a respeito do tema (artigos
publicados e livros editados).

' BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reflexdes sobre a reforma gerencial brasileira de 1995. 1999.
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A analise do material produzido pelo ex-Ministro Bresser-Pereira facilita em
muito o entendimento das bases tedricas que justificaram a edi¢do do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado e a conseqiiente reforma administrativa realizada
no Brasil a partir de 1995. Eventuais criticas a essa reforma precisam passar,
necessariamente, pelo momento anterior de compreensio dela.

Em 1995, o Presidente Fernando Henrique Cardoso transformou a Secretaria
da Administracdo Federal da Presidéncia da Republica (SAF) no Ministério da
Administra¢do Federal e Reforma do Estado (MARE) e nomeou Luiz Carlos Bresser-
Pereira como Ministro desse recém-criado ministério. No entendimento do Ministro
nomeado, a criagdo do Mare, com essa denominagdo que recebera, ja era um desafio
para aquele que fosse nomeado Ministro e para sua equipe: enfrentar a “reforma da
administragdo publica a partir da perspectiva ampla da reforma do Estado™.

O Ministro nomeado explica-nos que ja possuia algumas idéias sobre uma
nova administragio publica (que denominaria de gerencial) pela leitura do livro
Reinventando o Governo, de Osborne e Gaebler. Mas ele entendeu necessario
aprofundar seus conhecimentos a respeito do tema, o que fez viajando para a
Inglaterra no inicio do governo e se informando sobre a bibliografia 14 existente a
respeito da denominada nova gestdo publica. O Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado e a Emenda Constitucional n. 19/98 teriam sido elaborados
sob grande influéncia da reforma que estava ocorrendo no Reino Unido, identificada
como a transi¢do de um modelo burocratico da administragdo publica para um
modelo gerencial®.

Segundo Bresser-Pereira (2000), no capitalismo, s6 podem ser identificadas
duas reformas administrativas: a reforma burocratica e a reforma do servigo civil. SO
ha reforma administrativa quando existe uma mudanga institucional, necessariamente
seguida por um longo periodo de implanta¢do. Portanto, ndo ha que se confundir a
expressdo reforma administrativa com mudangas de organograma da administragdo
publica nem com mudangas ou aperfeicoamentos na gestdo.

A grande justificativa do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado ¢
anecessidade de mudanga do modelo adotado para a administragio publica no Brasil.
O pais estaria precisando superar o modelo burocratico e adotar o modelo gerencial.
Essa necessidade dar-se-ia pelo esgotamento do modelo entdo adotado, uma vez
que o Estado nfo estaria sendo mais eficiente na prestagcdo dos servigos publicos e
na satisfacdo das necessidades da populagdo. Necessaria, entdo, a redefinicdo do
papel do Estado.

2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Do Estado Patrimonial ao Gerencial. 2001.
3 Idem, ibidem.
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O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado afirma a existéncia de
trés modelos basicos de administragdo publica, quais sejam: administragdo publica
patrimonialista, administragio ptiblica burocratica e administragdo publica gerencial.

Na administra¢@o publica patrimonialista, ha uma confuséo entre o patrimdnio
publico e o patrimoénio do soberano, do principe. O aparelho do Estado funciona
como uma extensdo do poder do soberano. A corrupgo e 0 nepotismo estio presentes
nesse tipo de administracdo, que foi superada com o advento da democracia e do
capitalismo*. Esse tipo de administragio ndo visa ao interesse ptblico.

O surgimento da administracdo publica burocratica coincide com o
surgimento do Estado Liberal, como rea¢do ao nepotismo e a corrupgio
caracteristicos da administragéo publica patrimonialista. O modelo de administragéo
publica burocratica visa a combater os abusos, dando énfase a procedimentos e a
regulamentos administrativos rigidos e muitas vezes demorados. Suas caracteristicas
basicas, no entanto, geram inevitavelmente a ineficiéncia do Estado, que nfo
consegue enxergar os cidaddos que recebem os servigos publicos como clientes.
O defeito desse modelo s6 comeca a ser visualizado a partir do momento em que
os servigos do Estado sdo estendidos, ndo se limitando mais apenas a manutengio
da ordem, a administracdo da justica e a garantia dos contratos e da propriedade®.

Quando se verifica que o modelo da administragdo publica burocratica
esta superado por ndo atender mais as demandas sociais, por ser ineficiente,
propde-se, na segunda metade do século XX, um novo modelo: a administracio
publica gerencial (ou nova gestdo publica). Nela, a eficiéncia e a qualidade na
prestacdo dos servigos publicos passam a ser metas inafastaveis e necessarias.
Esse novo modelo surge como conseqiiéncia da expansdo das fung¢des
econdmicas e sociais do Estado, do desenvolvimento tecnologico e da globalizagéo
mundial. E inspirado na administra¢io de empresas; enxerga o cidadio como
cliente de seus servigos e realiza o controle pelos resultados®. No modelo gerencial,
o administrador publico possui maior autonomia, maior liberdade para tomar
decisdes, ndo estando submetido a um exagerado controle burocratico’.

O Brasil, em 1995, necessitaria passar pela transi¢do do modelo burocratico
de administragdo publica para o modelo gerencial.

O ex-Ministro Bresser-Pereira® identifica que o Estado brasileiro, no
decorrer de sua histéria, no plano administrativo, pode ser caracterizado como:

4+ PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 7.

5 Idem, ibidem.

¢ Idem, ibidem. pp. 7-8.

7 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 4 reforma gerencial do Estado de 1995. 2000.
8 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2001.
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patrimonial ou patrimonial-mercantil até 1930; burocratico ou burocratico-industrial
entre 1930 e 1985; e gerencial ou gerencial-pds-industrial a partir de 1985.

Ao modelo de administrag¢do publica patrimonial que vigeu no Brasil do
Império até a Primeira Republica correspondeu, no plano politico, um Estado
oligarquico. Dominavam, no Estado brasileiro, as oligarquias rurais,
representadas, sucessivamente, pelos senhores de engenho do Nordeste e
coronéis de gado do sertdo, depois pelos primeiros plantadores de café do Vale
do Paraiba e, em uma ultima fase, pelos cafeicultores do oeste paulista. Além
da oligarquia, a classe social dominante também era composta pela burguesia
mercantil. O patrimonialismo ¢ identificado na confusdo que existe do patrimdnio
privado com o estatal, na falta de democracia (retratada pela farsa das elei¢des)
e na grande distancia educacional e social entre a elite dominante e o restante
da populacdo’.

Com a Revolugdo de 1930, assume o governo o Presidente Getulio Vargas.
Governando sob um regime inegavelmente autoritario, a partir de 1936, Vargas
inicia a reforma burocratica brasileira, criando o Conselho Federal do Servico
Publico Civil, transformado, em 1938, no Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP). A politica administrativa adotada foi no sentido de valorizar a
centralizagfo e a hierarquia da burocracia classica, com o intuito de promover a
modernizagédo e a industrializa¢do do pais'®.

O modelo de administragdo publica burocratica predominou no Brasil até
1985. Mas, no decorrer desse tempo, foram sendo observadas falhas nesse modelo,
o0 que acarretou em diversas reformas ou simples atos de governos que ja apontavam
para a futura adogdo de um modelo de administragdo publica gerencial.

Bresser-Pereira!! aponta-nos como um primeiro sinal da administragdo publica
gerencial a criag@o da primeira autarquia, em 1938, o que indicava a necessidade de
descentralizagdo dos servigos publicos na administragio publica indireta.

Mas € em 1967 que pode ser identificada uma reforma administrativa por
intermédio da edi¢do do Decreto-Lei n. 200, o qual propunha a substituicdo da
administragdo publica burocratica por uma administragdo publica para o
desenvolvimento (seria um prenuncio das reformas gerenciais). O indicado
decreto-lei foi responsavel por descentralizar a administragdo publica, na medida
em que diferenciou a administragdo publica direta da indireta, deu autonomia de
gestdo as empresas estatais e as autarquias e fundagdes da administragdo publica

> Idem, ibidem.
10 Idem, ibidem.
W Idem, ibidem.
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indireta, fortaleceu e flexibilizou o sistema do mérito € tornou menos burocratico
o sistema de compras do Estado'.

Essa reforma desenvolvimentista foi promovida pela Subsecretaria de
Modernizagio e Reforma Administrativa, do Ministério do Planejamento, de 1967
até 1979. Porém a reforma proposta pelo Decreto-Lei n. 200/67 teve como
conseqiiéncias indesejaveis a contratagdo de empregados sem concurso publico e
o enfraquecimento do ntcleo estratégico do Estado, uma vez que deixaram de ser
realizados concursos e de se desenvolverem as carreiras de altos administradores'.

Com a transi¢do de 1985, verificou-se, a0 mesmo tempo, a descentralizagdo
no plano politico e a concentragdo ou centralizagdo no plano administrativo. A
Constituic@o Federal de 1988, ao dispor sobre a administracéo publica, teria resgatado
o modelo burocratico por intermédio de principios que foram adotados. Nesse sentido:
A administragio publica voltava a ser hierarquica e rigida, a distin¢éo
entre administragdo direta e indireta praticamente desaparecia. O
regime juridico dos funcionarios passava a ser unico na Unifo e em
cada nivel da federagdo. As novas orientagdes da administragdo
publica, que vinham sendo implantadas no pais desde 1967, foram
mais que ignoradas, destruidas, enquanto a burocracia aproveitava
para estabelecer para si privilégios, como a aposentadoria com
vencimentos plenos sem qualquer relagdo com o tempo e o valor das
contribuigdes e a estabilidade adquirida quase que automaticamente
a partir do concurso publico. Um grande mérito, porém, teve a
Constitui¢do de 1988: exigiu concurso publico para entrada no servigo
publico, assim reduzindo substancialmente o empreguismo que
tradicionalmente caracterizou o Estado patrimonialista.'*

Em 1986 foi extinto o Dasp e criada a SEDAP (Secretaria de Administragio
Publica da Presidéncia da Republica). Essa tltima foi extinta em janeiro de 1989,
incorporada a Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica. Em margo
de 1990, foi criada a Secretaria da Administrac@o Federal da Presidéncia da Republica
(SAF) e recriado o Dasp. A SAF foi incorporada ao Ministério do Trabalho entre
abril e dezembro de 1992 e voltou a ser Secretaria da Presidéncia em 1993."

Esse retrocesso burocratico acarretou no desprestigio da administracio
publica brasileira.

Durante o Governo Collor, ter-se-ia confundido a reforma do Estado com a
diminui¢do do tamanho do Estado, incluindo o corte de funcionarios ¢ a redugéo

2 Idem, ibidem.
B Idem, ibidem.
¥ Idem, ibidem.
5 Idem, ibidem.
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dos salarios do funcionalismo. A ideologia da administra¢do publica burocratica
teria sido mantida até o final do Governo Itamar Franco. Finalmente, segundo o
ex-Ministro Bresser-Pereira, a necessidade da adog¢do do modelo da administragio
publica gerencial teria sido identificada de forma direta com o Governo Fernando
Henrique Cardoso.'®

De acordo com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, portanto,
em 1995, o Brasil estava no momento historico em que necessitava adotar um modelo
de administra¢do publica gerencial. No decorrer de sua histdria, foram adotados os
modelos de administragdo publica patrimonialista e burocratica, ndo tendo sido nenhum
dos dois satisfatérios. Seria necessario, entdo, adotar-se o terceiro modelo: a
administra¢do publica gerencial. Essa seria a unica opgdo para superar a crise
administrativa do Estado brasileiro, identificada com o aumento dos custos da maquina
administrativa e com o grande aumento de ineficiéncia dos servigos publicos!’.

Ainda Bresser-Pereira'® indica que a reforma da gestdo publica, fenémeno
que esta ocorrendo em diversos paises, ndo apenas no Brasil, é fruto de duas grandes
forcas do século XX: a globalizagdo ou capitalismo global e a democracia.

Pela globalizagdo, tendo o capitalismo se tornado uma realidade no cenario
mundial, hoje, ndo ha mais paises inimigos. Todos combatem aspectos como o
terrorismo ¢ a criminalidade ao mesmo tempo em que todos competem entre si na
busca de mercados. Essa competicdo entre os paises passa a exigir que os Estados
nacionais sejam eficientes, competentes e eficazes. Com o intuito de se alcangar a
eficiéncia desejada, o modelo de administracdo publica gerencial, em que os agentes
publicos possuem mais responsabilidade e autonomia, mostra-se mais adequado.

Acrescente-se que, no século XX, a democracia passou a ser a forma
dominante de regime politico. Isso reflete no aspecto de que a eficiéncia dos servigos
publicos prestados passa a ser fato determinante de elegibilidade dos governantes.

A globalizago e a democracia, juntas, passariam a exigir que se adotasse o
modelo de administragdo publica gerencial.

A reforma gerencial de 1995, segundo Bresser-Pereira'®, ndo significava a
inten¢do de se reduzir o Estado a um Estado minimo. Essa idéia estaria superada
porque inevitavelmente fracassada. A reforma apresentava dois objetivos: a
reconstru¢do do Estado e o fortalecimento do servigo publico, de forma a poder
adaptar o Estado ao capitalismo global e a democracia.

16 Jdem, ibidem.

7 PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 12.

18 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma da gestédo publica de 95: resposta ao capitalismo global
e a democracia. 2002.

Y Idem, ibidem.
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O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado propde que, para se
adotar um modelo de administragdo publica gerencial, ¢ necessario se proceder a
determinadas reformas nos setores do aparelho do Estado, que sdo quatro: o nicleo
estratégico, o das atividades exclusivas, o dos servi¢os ndo-exclusivos e o de produgio
de bens e servicos para o mercado. De acordo com o Plano Diretor, cada um desses
setores possui caracteristicas proprias e deve sofrer algumas altera¢cdes de modo a
se tornar possivel a ado¢ao de um modelo de administragdo publica gerencial.

O nucleo estratégico correspondendo ao governo, em sentido amplo, € o
responsavel por definir as leis e as politicas publicas e garantir seu cumprimento.
Ou seja, é quem toma as decisdes estratégicas®. E formado pelo Presidente, pelos
Ministros de Estado, pelo Parlamento, pelos Tribunais Superiores, pela cipula dos
servidores civis, pelas autoridades estaduais e das grandes cidades?'.

O Plano Diretor propde, para o nticleo estratégico, o aumento de sua efetividade,
a modernizagdo da administragio burocratica e a adogdo de capacidade gerencial para
“definir e supervisionar os contratos de gestdo com as agéncias autbnomas, responsaveis
pelas atividades exclusivas de Estado, e com as organizag¢des sociais, responsaveis pelos
servigos ndo-exclusivos do Estado realizados em parceria com a sociedade”?.
Bresser-Pereira afirma que o nticleo estratégico precisa ser refor¢ado, sendo ocupado
por servidores publicos altamente competentes, bem treinados e bem pagos®.

O Plano Diretor da Reforma afirma que, no nuicleo estratégico, a propriedade
precisa ser necessariamente estatal*

O setor das atividades exclusivas compreende a prestacdo de servigos que
so pode ser feita pelo Estado. Nesses servicos, o Estado exerce o seu poder de
regulamentar, fiscalizar e fomentar®. Sdo as atividades que garantem, diretamente,
o cumprimento e o financiamento das leis e das politicas publicas. Integram esse
setor as Forgas Armadas, a policia, a agéncia arrecadadora de impostos, as agéncias
reguladoras, as agéncias de fomento e controle dos servigos sociais e da pesquisa
cientifica e a agéncia de seguridade social basica®.

Para o setor das atividades exclusivas, a reforma prevé: a transformagéo
das autarquias e das fundagdes em agéncias autbnomas, administradas por contrato
de gestdo; a adogdo da administragdo publica gerencial, na qual € feito o controle

% PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 24.
2 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2000.

2 PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 27.
3 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2001.

% PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 26.
»  Idem, ibidem, p. 24.

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2000.
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pelos resultados e o fortalecimento da participacdo popular para a defini¢do e a
avaliagdo de politicas ptiblicas?’.

Assim como no nucleo estratégico, no setor das atividades exclusivas do
Estado, a propriedade s6 pode ser estatal®®.

O terceiro setor € o dos servigos ndo-exclusivos do Estado, nos quais o Estado
atua ao lado de outras organizagdes publicas ndo-estatais e organizagdes privadas.
As institui¢des que atuam nesse setor ndo possuem o poder de Estado. Exercem,
fundamentalmente, atividades sociais e cientificas, ndo podendo buscar o lucro®.

Tal setor seria reformado por intermédio da transferéncia dos servigos ndo-
exclusivos do Estado para o setor ptblico ndo-estatal por meio do programa de
publicizagdo, que transformaria as atuais fundagdes publicas em organizagdes sociais,
as quais poderiam celebrar contratos de gestdo com o poder publico. Busca-se, com
essa transferéncia, possibilitar maior autonomia e maior responsabilidade para os
dirigentes das pessoas juridicas responsaveis pela prestacdo desses servigos ndo-
exclusivos, maior controle social, maior parceira com o Estado e maior eficiéncia e
qualidade nos servigos prestados.

Para o terceiro setor, a propriedade a ser adotada seria a publica ndo-
estatal: ndo ¢ estatal porque nela ndo se exerce o poder de Estado, mas também
ndo é privada porque se trata de um servigo subsidiado, financiado pelo poder
publico’!. Por ndo implicarem o exercicio do poder de Estado, ndo devem ser
controladas pelo Estado, nfo precisando ficar submetidas aos limites da
burocracia estatal, que, mesmo sendo reduzida pelo modelo gerencial, sempre
existira um pouco. Mas também nfo podem ser privadas, por se referirem a
direitos humanos fundamentais.

No regime da propriedade publica ndo-estatal, sdo utilizadas organizagdes
de direito privado com finalidades publicas e sem fins lucrativos. Bresser-Pereira
explica a expressdo propriedade publica ndo-estatal nos seguintes termos: ¢
propriedade publica porque deve se “dedicar ao interesse publico, que deve ser de
todos e para todos, que no visa ao lucro”, e € propriedade ndo-estatal porque “néo
¢ parte do aparelho do Estado™. O ex-Ministro ainda afirma que esse tipo de
propriedade garante servigos sociais e cientificos mais eficientes do que os realizados
diretamente pelo Estado (porque dispensa controles burocraticos rigidos nessas

2 PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, pp. 27-28.
B Idem, ibidem, p. 26.

¥ Idem, ibidem, pp. 24-25.

0 Idem, ibidem, p. 28.

U Idem, ibidem, p. 26.

32 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit.,, 2001.
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atividades que geralmente sdo competitivas, sendo possivel a realizag¢do de controle
por resultados) e mais confiaveis do que os realizados diretamente pela iniciativa
privada (porque ndo se busca o lucro).

Finalmente ha o setor da produ¢do de bens e servigos para o mercado,
que atinge as atividades econdmicas que buscam o lucro, mas que ainda se
encontram no aparelho do Estado®.

Esse ultimo setor seria atingido pela reforma do aparelho do Estado pela
continuagdo do processo de privatizacdo e pela implantacdo de contratos de gestio
nas empresas que ndo possam ser privatizadas*.

A propriedade a ser adotada para o setor da produgdo de bens e servigos
para o mercado €, via de regra, a propriedade privada. A propriedade publica sé se
justificaria quando inexistissem capitais privados disponiveis ou quando existisse
um monopdlio natural®.

Nos objetivos apresentados para os quatro setores do aparelho do Estado, o
instituto do contrato de gestdo mostra-se presente. Portanto, ele é um instituto
amplo, possivel de ser celebrado em mais de uma situagdo e com diversos tipos de
entidades publicas ou privadas, mas sempre tendo em vista a realizagdo de controle
por resultados.

1.2 DIMENSOES DA REFORMA GERENCIAL DE 1995

Tendo como base toda a fundamentagao teorica e historica que justificaria a
reforma do aparelho do Estado, foi ela iniciada a partir da elaboragdo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

O ex-Ministro Bresser-Pereira*® indica-nos que a reforma gerencial de
1995 precisava ser realizada em trés dimensdes: a institucional, a cultural e da
gestdo. Essas dimensdes também estdo expressas no Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado.

A dimensdo institucional foi a priorizada pelo Ministro Bresser-Pereira e
sua equipe integrante do Mare, dentro da idéia de que “uma reforma € antes de
mais nada uma mudanca de institui¢des™’.

3 PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 25.
3 Idem, ibidem. p. 28.

3 Idem, ibidem. p. 26.

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2001.

37 Idem, ibidem.

224 Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Ptblico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 12, Edig¢do Especial, pp. 212-347, dez. 2004.



No Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado’, a necessidade da
reforma na dimenséo institucional-legal ¢ justificada sob o argumento de que a
Constitui¢do Federal de 1988 e o Direito Administrativo entdo vigentes privilegiavam
o formalismo, o excesso de normas e a rigidez nos procedimentos, impedindo o
controle social e dando énfase a normas e processos em detrimento dos resultados.
E, ainda, que a rigidez na estabilidade dos servidores publicos civis impedia que os
quadros funcionais fossem adequados as necessidades do servico e que fosse
feita uma cobranga de produtividade a esses servidores.

Como conseqiiéncia da reforma na dimensao institucional, foram aprovadas
a Emenda Constitucional n. 19/98 (essa praticamente da forma como fora proposta
pelo governo, apesar da demora para sua aprovacdo de cerca de trés anos) e
diversas leis infraconstitucionais fundamentais para a efetivagdo da reforma
administrativa, como as que criaram as agéncias reguladoras, as agéncias executivas
¢ as organizagdes sociais. A reforma da Constituicdo Federal por intermédio da
Emenda Constitucional n. 19/98, portanto, ndo se confunde com a reforma gerencial
de 1995; ¢ apenas parte dessa reforma. A aprovagdo dessas novas institui¢des, no
entanto, indica-nos o ex-Ministro Bresser-Pereira, sé foi possivel apds um debate
nacional que pode ser identificado justamente como a dimensdo cultural®.

A dimensao cultural referia-se a criticar a cultura da administragdo publica
burocratica entfo adotada, a criar na opinifo publica e nos administradores a idéia
de que o modelo de administracdo publica gerencial ¢ melhor em diversos aspectos,
inclusive porque mais eficiente.

Ja a dimensdo-gestio é o elemento central da técnica administrativa: “como fazer,
com que métodos, de que modo, sob orientagiio de quais valores™. E a real implementagio
da reforma. O Plano Diretor indica que a gestdo boa é a que define seus objetivos de
forma clara, utiliza-se de concursos publicos e processo seletivos para selecionar os
melhores elementos, treina seus funcionarios, desenvolve sistemas de motivagdo, da
autonomia aos executores e cobra os resultados. Essas caracteristicas da boa gestio
estariam presentes na administragdo publica gerencial e ausentes na burocratica.

Como exposto, o ex-Ministro Bresser-Pereira, juntamente com sua equipe,
concentrou-se em realizar a dimensdo institucional. Mas, em artigo publicado na
Revista de Administragdo Publica, em julho de 2000, considerou que a reforma
obteve €xito nos trés planos propostos.

Apesar de admitir que a reforma na dimensao-gestdo estd sendo iniciada,
afirmando que “sua implantag¢io demorara anos, mas bases sélidas foram langadas”,

¥  PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 15.
¥ BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2001.
% PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO. 1995, p. 22.
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entende que pode identificar o éxito da reforma nos planos cultural e institucional
desde o final de 1997, uma vez que a “idéia da administragdo publica gerencial em
substituicdo a burocratica havia-se tornado vitoriosa, e as principais institui¢des
necessarias para sua implementaco tinham sido aprovadas ou estavam em processo

final de aprovagéo pelo Congresso”!. Na dimensio cultural, a idéia de implementar
a administrag¢do publica gerencial ndo estaria limitada ao ambito federal, e sim se
estendendo para os Estados e Municipios®.

Outros aspectos, segundo o ex-Ministro, que indicam o sucesso da reforma
gerencial de 1995 sdo: a aceitacdo da gestdo pela qualidade total como principal
estratégia de gerenciamento a ser adotada pelas organizagdes do estado; o apoio a
reforma pela opinido publica, pelas elites politicas e pelos altos funcionarios; a
adogdo pelos funcionarios publicos das idéias e expressdes introduzidas pela reforma.
Bresser-Pereira atribui o sucesso da reforma administrativa ao fato de estarem
presentes, in casu, quatro fatores: necessidade (a reforma estava respondendo a
uma demanda social); concepc¢do e desenho (o contetido das novas instituicdes
deve corresponder aos objetivos pretendidos); persuasdo democratica da opinido
publica (por intermédio de um debate nacional, no qual a imprensa teve importante
participagdo); e estabelecimento de aliancas estratégicas (destacam-se as aliangas
com os empresarios, os prefeitos e os governadores)®.

Ainda na opinido do ex-Ministro, a fusdo do Mare com o Ministério do
Planejamento, em janeiro de 1999, no inicio do segundo Governo Fernando Henrique,
criando o Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, foi fundamental para que
a reforma administrativa pudesse continuar a ser efetivamente implementada, apesar
de tal Ministério ter se limitado & implementagéo dos projetos do Plano Plurianual®.

No entanto, como em toda democracia, as criticas a reforma administrativa,
ao lado do otimismo do ex-Ministro Bresser-Pereira, também nao tardaram.
Interessante o posicionamento de Luiz Alberto dos Santos, advogado e entio assessor
da lideran¢a do Partido dos Trabalhadores na Camara dos Deputados. De forma
direta, afirma que a Emenda Constitucional n. 19/98 acarreta mudanga radical no
paradigma constitucional da administracdo publica brasileira, “jogando por terra
principios e regras que foram construidos, na Carta de 1988, com o proposito de
moralizar e profissionalizar a fung¢do publica e a administragdo estatal em nosso
pais”®. Afirma, ainda, que a inteng¢do da reforma administrativa e da emenda

4 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2000.

2 Idem, ibidem, 2002.

B Idem, ibidem, 1999.

“  Idem, ibidem, 2001.

% SANTOS, Luiz Alberto dos. Reforma administrativa: efeitos imediatos e alternativos para sua
efetivagdo. 1998a.
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constitucional que a integrou foi “transferir ao servidor ptiblico o 6nus do déficit publico
e transforma-lo no bode expiatdrio da modernizag¢do neopatrimonialista”.*

Luiz Alberto dos Santos ainda faz criticas severas a inser¢do, na Constituicéo,
do teto de remuneracdo dos servidores publicos, nacional e unificado, baseado na
remuneracdo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, o que acarretaria aumento
salarial nas trés esferas de governo. Também critica a inser¢do na Constituicdo da
possibilidade de os servidores publicos serem colocados em disponibilidade com
remuneragdo proporcional ao tempo de servigo, o que ndo depende de lei e, portanto,
pode ser instrumento de arbitrariedades. Indica, ainda, que uma série de dispositivos
inseridos na Constitui¢ao por intermédio de Emenda Constitucional n. 19/98 necessita
de regulamentag¢@o, ndo trazendo, de imediato, as conseqiiéncias positivas que o
governo prega. Entre os dispositivos que necessitam de regulamentago, indica a
possibilidade de celebragdo de contratos de gestdo no ambito da administragdo
publica. Conclui que a Emenda Constitucional n. 19/98 trata-se de um conjunto de
medidas que trara inseguranca ¢ instabilidade para todos que possuem uma relagio
profissional com o Estado®’.

Mas, apesar das criticas, o fato € que, como resultado da dimens&o institucional
da reforma gerencial, houve a aprovacdo da Emenda Constitucional n. 19/98 e de
diversos textos legais que criaram e disciplinaram as instituicdes necessarias para
a implementag@o da reforma. Os contratos de gestdo foram um desses institutos
que ganharam forca e destaque com a realizagdo da dimensdo institucional da
reforma gerencial de 1995.

1.3 ORGANIZACOES SOCIAIS E O TERCEIRO SETOR

E dentro do contexto do terceiro setor que surgem as organizagdes sociais e
a possibilidade de elas celebrarem contratos de gestdo com o poder publico.

A Lein. 9.637, de 15 de maio de 1998, é o texto normativo que qualifica as
entidades como organizacdes sociais e cria o Programa Nacional de Publicizagio,
entre outras providéncias.

Na verdade, a Lei n. 9.637/98 foi fruto da conversido em lei da Medida
Provisoria n. 1.591, de setembro de 1997. Essa medida provisdria é que,
originariamente, teria langcado o Programa Nacional de Publicizagio, o qual autoriza
a qualificagdo de entidades de direito privado, sem fins lucrativos, como organizagdes

% Idem, ibidem.
7 Idem, ibidem.
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sociais, passando elas a terem a possibilidade de celebrar contratos de gestdo com o
poder publico e, conseqiientemente, receber dotagido orgamentaria e outros beneficios.

Ha criticas, no entanto, quanto a adequagdo de ter sido editada uma medida
provisoria para lancar o Programa Nacional de Publicizac2o.

Luiz Alberto dos Santos, em Nota Técnica, destaca a impropriedade da edigdo
da Medida Provisoria n. 1.591/97. Segundo ele, ndo estariam presentes os requisitos de
urgéncia e relevancia para a utilizacdo da medida provisoria no caso, uma vez que o
Programa Nacional de Publicizagio e a conseqiiente criacdo das organizagdes sociais
foram anunciados ha mais de dois anos da edi¢do da medida provisoria, em 1995,
quando da edigdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado®®. Ele entende
que as organizag¢des sociais s3o uma fraude a Constitui¢do, por se destinarem a dar
maior flexibilidade para prestadoras de servigos publicos no aspecto da gestdo de recursos
humanos, materiais e orgamentarios. Elas podem contratar pessoal sem concurso publico,
realizar compras sem licitagdo e gerir recursos publicos sem obedecer a lei orcamentaria.

Mas, no que pese as criticas juridicas feitas as organizac¢des sociais,
concretizadas no ajuizamento de duas a¢des diretas de inconstitucionalidade contra
a Lein. 9.637/98 perante o Supremo Tribunal Federal, a lei que as criou ainda esta
em vigor e produzindo resultados concretos.

O ex-Ministro Bresser-Pereira* define as organizac¢des sociais como sendo
“organiza¢des nfo-estatais autorizadas pelo Parlamento a receber dotagdo
orcamentaria”. A receita das organizagdes sociais é obtida integral ou parcialmente
de recursos do Tesouro. Elas estio submetidas a um controle por resultados a
partir do momento que celebram contratos de gestdo com o poder ptblico e, em
conseqiiéncia, recebem dele verba orcamentaria.

Na analise das organizagdes sociais, ¢ imperioso proceder-se a algumas
incursdes acerca do que vem a ser o terceiro setor.

A idéia central para o terceiro setor € a realizagdo da publicizagéo, ou seja,
transferir para a propriedade publica ndo-estatal, para as organizagdes sociais, as
atividades e os servicos ndo-exclusivos do Estado até entfo realizados pelas
fundagdes publicas.

O terceiro setor pode ser identificado como um setor intermediario entre o
espaco publico, o Estado (primeiro setor), e o espago privado, o mercado (segundo
setor). Nele, ha iniciativa empresarial e atuacdo direta da cidadania, mas de forma
fiscalizada pelo Estado por intermédio da celebragio de parcerias que acarretam

® SANTOS, Luiz Alberto dos. O programa de publicizagéo e as organizagdes sociais. 1998b.

4 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2001.
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subsidio pelo poder publico para o desenvolvimento das atividades e,
conseqiientemente, algum controle pelo Estado (geralmente, controle por resultados).

José Eduardo Sabo Mendes conceitua o terceiro setor da seguinte forma:

Podemos, assim, conceituar o terceiro setor como o conjunto de
organismos, organizacdes ou instituigdes sem fins lucrativos dotados
de autonomia e administrag¢do propria que apresentam como fungdo
e objetivo principal atuar voluntariamente junto a sociedade civil
visando ao seu aperfeigoamento.>

Zélio Maia®' entende que, no que se refere as organizagdes sociais, a politica
adotada deveria ser denominada de socializa¢do, e ndo de publicizagio, afinal, o
que se pretende ¢ implementar uma pratica e uma cultura na qual a sociedade
participa diretamente da geréncia da coisa publica, executando e fiscalizando as
politicas publicas. A fiscalizagdo deve ser feita pela sociedade, pelo poder publico,
pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério Pablico e por outras institui¢des publicas.

Andres Pablo Falconer, no texto A promessa do terceiro setor, indica-nos que
o setor empresarial possui grande importancia para que seja possivel a implementago
do terceiro setor. Ganha destaque a idéia da cidadania empresarial, que expressa a
responsabilidade social e ambiental das empresas. Ou seja, as empresas passam a
investir em determinados setores sociais ou ambientais ndo com o intuito do lucro
direto, mas sim com a inteng¢ao de formar uma imagem positiva da empresa e garantir
mercados consumidores futuros. Trés seriam as formas das empresas atuarem nesses
setores de interesse coletivo: pela doacdo de recursos, pela operagdo direta de
programas ou pela realizagdo de parcerias com organizagdes da sociedade civil.

No entanto, a real implementagdo do terceiro setor parece ser bem mais
dificil do que a sua cria¢do teodrica. As entidades que compdem o terceiro setor
ndo tém desempenhado, satisfatoriamente, as fungdes que lhes estio sendo
repassadas. Podem ser apontados os seguintes problemas que dificultam o
desempenho satisfatorio das fungdes do terceiro setor, segundo Andres Pablo
Falconer: fragilidade organizacional; dependéncia de recursos financeiros
governamentais e de agéncias internacionais; falta de recursos humanos capacitados;
obstaculos para um bom relacionamento com o Estado.

Ainda de acordo com Falconer, o maior problema a ser enfrentado referir-
se-ia a forma de gestdo das organiza¢des que integram o terceiro setor. Nesse
ponto, os estudos realizados pela Administragio sdo fundamentais e, necessariamente,

% MENDES, José Eduardo Sabo, in: PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. O novo Direito Administrativo
brasileiro: o Estado, as agéncias e o terceiro setor. 2003, p. 276.
ST MAIA, Zélio. Organizagdes sociais: o terceiro setor e a modernizagdo dos servigos publicos. 2001a.
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indicardo o caminho para que o setor desempenhe seu papel por meio da eficiéncia
e da eficacia de resultados, de forma a superar os problemas que envolvem a falta
de recursos humanos capacitados, o gerenciamento inadequado, a falta de dinheiro
e a insuficiéncia de resultados.

Citando O’Neill, Falconer indica que as organizagdes do terceiro setor podem
ser diferenciadas das demais organizag¢des em oito aspectos, quais sejam:

a) Seu proposito primordial € a prestacdo de algum bem ou servico, e ndo a
obtenc¢ido de lucro;

b) Seus valores sdo direcionados ao seu propdsito;

¢) Os recursos de que dispdem sdo adquiridos por diversas fontes, o que
exige variedade de conhecimento técnico: vendas de servigos, doagdes,
financiamento do governo, investimentos patrimoniais e outros;

d) Nao ha igual clareza da existente no mercado quanto ao que representa
um bom resultado e quais os melhores indicadores de eficiéncia e eficacia;

¢) Possuem uma legislagdo propria, com particularidades;

f) Parte do trabalho ¢ realizado por voluntarios ndo-remunerados. Portanto,
a qualificac@o dos trabalhadores e sua forma de remuneragio sdo diferentes da
realidade do mercado e do Estado;

g) Ha maior proximidade entre o conselho da organizagio, que toma as
decisdes, e os trabalhadores;

h) Possuem maior complexidade organizacional do que uma organizagéo
empresarial quanto aos seguintes aspectos: tipo e variedade dos servicos prestados,
relagdo com o publico, dependéncia de fontes variadas de recursos e outros.

Segundo Falconer, sdo quatro os principais desafios que o terceiro setor
precisa superar para que possa cumprir com seu papel: stakeholder accountability
(é a transparéncia e a prestacio de contas para todos os publicos que possuem
interesses legitimos perante as organizagdes do terceiro setor); sustentabilidade (é
a capacidade de captar recursos financeiros, materiais € humanos, de forma
continuada, e utilizad-los com competéncia para que a organizagdo alcance seus
objetivos); qualidade de servigos (com a utilizagdo eficiente dos recursos); e
capacidade de articulagdo (nfo trabalhar isoladamente para a solu¢do dos problemas,
e sim em conjunto com diversos segmentos da sociedade, formando aliangas,
parcerias, redes e coalizdes).

Paulo Modesto, no texto Reforma administrativa e marco legal das
organizagdes sociais no Brasil, ensina-nos que as organizagdes sociais podem ser
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examinadas sob dois angulos: na perspectiva ex parte principe, como uma forma
de parceria do Estado com as institui¢des privadas de fins publicos; e na perspectiva
ex parte populi, como uma forma de participagdo popular na gestdo administrativa.

As organizagdes sociais integram o terceiro setor. Por isso, possuem a
caracteristica mista de, por um lado, terem liberdade de ac¢do para atingirem os
objetivos a que se propdem, e, por outro, sofrerem o controle do poder publico e
de institui¢cdes publicas. Essas pessoas juridicas de direito privado relacionam-se
com o Estado justamente pela qualificacdo de organizacgéo social que recebem
do poder publico e passam a ter um vinculo com ele a partir do momento que
celebram contratos de gestio.

Atente-se que uma organizagio social ndo € um novo tipo de pessoa juridica
de direito privado que fora criada por intermédio da Lei n. 9.637/98, e sim uma
qualificagdo, um titulo juridico que o ente privado pode receber do poder publico
por possuir determinados requisitos presentes na legislagdo. Em possuindo esse
titulo juridico, a pessoa qualificada passa a ter uma série de vantagens, como
beneficios tributarios e, principalmente, a possibilidade de celebrar contrato de
gestdo com o poder publico.

No contexto do terceiro setor, também sdo inseridas as organizac¢des da
sociedade civil de interesse publico (OSCIP), que ndo se confundem com as
organizagdes sociais, apesar de possuirem os aspectos comuns de serem
qualifica¢des fornecidas pelo poder publico a pessoas juridicas de direito privado
que atendem a determinados requisitos legais e de poderem receber algum
auxilio do Estado dentro da atividade de fomento. Oportuna a andlise das
principais caracteristicas das organizag¢des da sociedade civil de interesse
publico, tragando-se, em seguida, as diferengas mais marcantes destas diante
das organizacdes sociais.

As Oscip foram criadas pela Lei n. 9.790, de 23 de marco de 1999, a qual
foi regulamentada pelo Decreto n. 3.100, de 30 de junho de 1999.

Da leitura da Lei n. 9.790/99, observa-se que as organizagdes da sociedade
civil de interesse publico sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
que recebem essa qualificacdo por intermédio de ato do Ministério da Justica,
desde que os respectivos objetivos sociais e normas estatutdrias atendam a
determinados requisitos legais. Maria Sylvia Zanella Di Pietro explica que as
pessoas juridicas de direito privado que recebem a qualificacdo de Oscip sio
“instituidas por iniciativa de particulares, para desempenhar servigos sociais ndo
exclusivos do Estado com incentivo e fiscalizacdo pelo Poder Publico, mediante
vinculo juridico instituido por meio de termo de parceria.

2. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 2002b, p. 422.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Pablico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 12, Edi¢ao Especial, pp. 212-347, dez. 2004. 231



A lei estabelece que nao ha fins lucrativos quando a pessoa juridica de
direito privado nfo faz qualquer distribuicio de excedentes operacionais, obtidos
nas suas atividades, para seus socios, associados, conselheiros, diretores, empregados
ou doadores. Além disso, quaisquer excedentes patrimoniais devem ser aplicados
integralmente na consecucdo do objeto social da pessoa juridica de direito privado
(artigo 1°, § 2°, da Lei n. 9.790/99). Para ser qualificada como Oscip, a pessoa
juridica de direito privado deve ter pelo menos uma das seguintes finalidades como
objetivo social, dedicando-se a tais atividades (artigo 3° da Lei n. 9.790/99):

a) Promocdo da assisténcia social;

b) Promogio da cultura, defesa e conservagio do patriménio histdrico e artistico;
c¢) Promocgio gratuita da educagio;

d) Promogdo gratuita da saude;

e) Promog¢@o da seguranga alimentar e nutricional;

f) Defesa, preservacdo e conservacdo do meio ambiente e promogdo do
desenvolvimento sustentavel;

g) Promogao do voluntariado;
h) Promoc¢éo do desenvolvimento econdmico e social € combate a pobreza;

i) Experimenta¢fo, ndo lucrativa, de novos modelos socioprodutivos e de
sistemas alternativos de produgéo, comércio, emprego e crédito;

j) Promogdo de direitos estabelecidos, constru¢do de novos direitos e
assessoria juridica gratuita de interesse suplementar;

k) Promocdo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais;

1) Estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, produgéo
e divulgacio de informagdes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam
respeito as atividades mencionadas.

Ainda ¢ necessario, para receber a qualificag@o de Oscip, que o estatuto da
pessoa juridica de direito privado possua normas expressas a respeito dos aspectos
enumerados no artigo 4° da Lei n. 9.790/99, dentre os quais destaca-se a observancia
dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade
e eficiéncia.

E vedada a qualificagdo como Oscip das seguintes pessoas juridicas de
direito privado, mesmo que atendam as demais exigéncias legais (artigo 2° da
Lei n. 9.790/99): sociedades comerciais; sindicatos, associa¢des de classe ou de
representacdo de categoria profissional; institui¢cdes religiosas ou voltadas para
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a disseminag¢do de cultos, credos, praticas e visdes devocionais e confessionais;
organizacgdes partidarias e assemelhadas, inclusive suas fundagdes; entidades
de beneficio mutuo destinadas a proporcionar bens ou servicos a um circulo
restrito de associados ou socios; entidades e empresas que comercializam planos
de satde e assemelhados; institui¢des hospitalares privadas ndo gratuitas e suas
mantenedoras; organizagdes sociais; cooperativas; fundagoes publicas; fundagdes,
sociedades civis ou associagdes de direito privado criadas por 6rgdo publico ou
por fundagdes publicas; organizagdes crediticias que tenham qualquer tipo de
vinculagdo com o sistema financeiro nacional a que se refere o artigo 192 da
Constitui¢do Federal.

A Oscip pode perder essa qualificac@o a pedido ou mediante decisdo proferida
em processo administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou do Ministério Publico,
sendo assegurados a ampla defesa e o contraditorio (artigo 7° da Lei n. 9.790/99).

O poder publico pode firmar termo de parceria com a pessoa juridica de
direito privado qualificada como Oscip. De acordo com o artigo 9° da Lei n. 9.790/
99, o objetivo do termo de parceria é a formag&o de vinculo de cooperagio entre as
partes, para o fomento e a execugfo das atividades de interesse publico que estio
enumeradas no artigo 3° da aludida lei. No termo de parceria, entre outras clausulas,
deve constar a previsio de metas e resultados a serem alcangados, e sua execu¢io
deve ser fiscalizada por 6rgéo do poder publico da area de atuagdo correspondente
a atividade fomentada e pelos Conselhos de Politicas Publicas das areas
correspondentes de atuagfo existentes, em cada nivel de governo (artigos 10 e 11 da
Lein. 9.790/99). De acordo com o estabelecido no artigo 23 do Decreto n. 3.100/99,
a escolha da Oscip para celebracéo do termo de parceria pode ser feita por meio de
publicagfo de edital de concursos de projetos pelo 6rgéo estatal parceiro.

A doutrina aponta diversos aspectos diferenciadores entre as organizac¢des
sociais e as Oscip.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro indica que a grande diferenca observada
reside no objetivo almejado pelo governo em cada caso. Com as organizagdes
sociais, deseja-se que a prestagdo de determinados servigos publicos deixe de ser
feita por entidades da administragcdo publica, que devem ser extintas. J4 com as
Oscip, ndo ha a intengdo de se extinguirem entidades ou 6rgéos da administrag@o
publica. O Estado ndo deixa de ser responsavel pela prestagdo de servicos publicos,
havendo verdadeira parceria do poder publico com a iniciativa privada, a qual, em
conjunto com aquele, recebe facilidades para poder desempenhar atividades que
atendem a necessidades coletivas®. Aponta, ainda, que a lei das Oscip ndo

3 Idem, ibidem, 2002b, p. 424.
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especifica quais sdo as formas de fomento ou cooperacio que podem existir entre
o poder publico e as indicadas pessoas juridicas de direito privado, havendo apenas
algumas referéncias a bens ou recursos de origem publica™.

De acordo com o entendimento de Lucia Valle Figueiredo®, as Oscip sdo
totalmente diferentes das organizagdes sociais. Isso porque a qualificagdo como
organizagdo da sociedade civil de interesse publico ndo é ato discricionario do
poder publico, devendo ser deferida sempre que a pessoa juridica de direito privado
atender as exigéncias legais. As Oscip celebram termos de parceria com o poder
publico, podem pedir sua propria desqualificacdo e ndo afastam o exercicio das
competéncias obrigatorias por parte do Estado.

Celso Antonio Bandeira de Mello* também comunga do entendimento da
autora supramencionada de que as Oscip e as organizagdes sociais diferenciam-se
porque a qualificacdo daquelas € vinculada e porque elas podem celebrar termos
de parceria com o poder publico. Acrescenta, no entanto, algumas outras diferencas.
Assim: ndo ha previsio de trespasse de servidores publicos para prestarem servigos
nas Oscip; o poder publico ndo participa de seus quadros diretivos; e o campo de
atuacdo das Oscip ¢ mais amplo do que o das organizagdes sociais, incluindo
finalidades de benemeréncia social.

Ja Hely Lopes Meirelles®” enumera semelhancas e diferencas entre os
contratos de gestdo celebrados com as organizagdes sociais e os termos de parceria
firmados com as Oscip. Sdo aspectos semelhantes de ambos: estabelecem um
programa de trabalho, fixando objetivos, prazos de execugéo, critérios de avaliagdo
e desempenho, limites para despesas e cronograma de liberagdo dos recursos
financeiros previstos; e ha previsdo de responsabilizagdo pela malversacdo do
dinheiro publico, com dentincia ao Tribunal de Contas e ao Ministério Publico, sob
pena de responsabilidade solidaria. Diferenciam-se, no entanto, porque a Lei n.
9.637/98 prevé a destinagdo de recursos orcamentarios e de cessdo especial de
servidor ¢ de bens publicos para as organizagdes sociais com as quais o poder
publico celebra contratos de gestdo, enquanto a Lei n. 9.790/99 ndo possui tal
previsdo, estabelecendo apenas o repasse de recursos publicos quando da celebracdo
de termo de parceria pelo poder piblico com determinada Oscip.

Mesmo tendo caracteristicas em comum, ndo ha que se confundirem as
organizagdes sociais com as organizagdes da sociedade civil de interesse publico.
Ambas integram o terceiro setor € se submetem ao controle a posteriori das

% Idem, ibidem, 2002b, p. 423.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 2003, pp. 156-157.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 2003, pp. 224-225.
7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 2003, p. 262.
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metas e dos resultados propostos, respectivamente, nos contratos de gestdo e nos
termos de parceria que venham a celebrar com o poder publico. Mas sdo regidas
por leis diferentes que prevéem exigéncias distintas para a concessao das respectivas
qualificagdes e conseqiiéncias diversas no que se refere as formas possiveis de
fomento pelo poder publico das atividades desenvolvidas por cada uma dessas
pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos.

1.4 PREVISAO CONSTITUCIONAL E LEGAL DOS CONTRATOS DE
GESTAO: EMENDA CONSTITUCIONAL N. 19/98 E LEI N. 9.637/98

Como analisado, é na realizagdo da dimensio institucional da reforma
gerencial de 1995 que surgem, no ordenamento juridico brasileiro, a Emenda
Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998, ea Lein. 9.637, de 15 de maio de 1998
(que dispde sobre a qualificagio de entidades como organizagdes sociais e sobre a
criagdo do Programa Nacional de Publicizac@o, entre outros).

Também como ja exposto, a reforma gerencial de 1995 ndo pode ser limitada
a reforma feita na Carta Magna por intermédio da Emenda Constitucional n. 19/
98. Essa emenda ao texto constitucional € apenas um aspecto da reforma, que, por
si, € bem mais ampla e envolve, também, a edi¢do de diversas leis que criam ou
regulamentam institutos necessarios para ela.

A figura do contrato de gestdo aparece na Emenda Constitucional n. 19/98,
com o acréscimo do § 8° ao artigo 37 da Carta Magna, e na Lei n. 9.637/98 como
um contrato que pode ser firmado entre o poder publico e as organizagdes sociais.
No capitulo seguinte serd analisada a diferenga entre os contratos de gestio
previstos na Constituicdo Federal e os previstos na lei das organizagdes sociais.
Mas, no momento, fiquemos com a idéia de que o instituto do contrato de gestdo
possui previsido nesses dois dispositivos.

A Emenda Constitucional n. 19/98 foi ampla, trazendo uma série de
modificagdes no texto constitucional concernentes a principios e normas da
administraco publica.

A grande preocupag¢io com a busca de resultados efetivos foi materializada,
pela Emenda Constitucional n. 19/98, com a inclus@o do principio da eficiéncia de
forma expressa no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal. A eficiéncia passou
a ser um dos principios de observagio obrigatoria pela administragdo publica direta
e indireta de qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, ao lado dos principios da legalidade, moralidade, impessoalidade ¢
publicidade, ja existentes naquele dispositivo constitucional.
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Paulo Modesto, no texto Notas para um debate sobre o principio
constitucional da eficiéncia, contesta a afirmacdo de que o principio da eficiéncia
s0 teria ingressado no texto constitucional a partir da alteracdo feita no caput do
artigo 37 por intermédio da Emenda Constitucional n. 19/98. Afirma que a
Constituicdo de 1988, em seu texto original, ja trazia a referéncia ao principio da
eficiéncia, tanto de forma implicita quanto de forma explicita. Exemplifica com o
disposto no artigo 74, inciso II (os trés poderes manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢amentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgéos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo
de recursos publicos por entidades de direito privado), no artigo 70, caput (ao
autorizar o Tribunal de Contas a avaliar a legitimidade e a economicidade da atuagdo
administrativa em geral, auxiliando o Congresso Nacional na sua funcdo de
fiscalizag@0) e no artigo 144, § 7° (a lei disciplinara a organizagdo e o funcionamento
dos drgios responsaveis pela seguranga publica, de maneira a garantir a eficiéncia
de suas atividades), todos da Constitui¢cdo Federal.

Ainda de acordo com Paulo Modesto, a doutrina de Hely Lopes Meirelles ja
indicava o dever da eficiéncia entre os poderes e os deveres do administrador antes
mesmo do advento da Emenda Constitucional n. 19/98, assim como a jurisprudéncia
ja citava esse principio em matéria administrativa. Entende que o principio da
eficiéncia pode ser percebido como componente da legalidade e que sempre ha a
obrigacdo de se realizar uma boa e eficiente gestéo da coisa publica. Conclui que
o principio da eficiéncia, embora néo seja uma inovagdo da Emenda Constitucional
n. 19/98, precisa ser revigorado, pois a sua consideragio pode levar a uma renovagéo
de diversos institutos de direito publico.

Concordando-se ou ndo com o entendimento de Paulo Modesto, o fato € que,
hoje, a eficiéncia é principio expresso no texto constitucional, que deve ser observado
por toda a administraggo publica. E a grande proposta dos contratos de gestdo € que,
com o controle por resultados, a eficiéncia sera mais facilmente alcancada.

Especificamente no que se refere ao contrato de gestdo, a Emenda
Constitucional n. 19/98, ao acrescentar o § 8° ao artigo 37 da Constituicéo,
estabeleceu a possibilidade de o poder publico celebrar contrato de gestdo com
administradores de 6rgdos e entidades da administragfo direta e indireta para ampliar
a autonomia gerencial, or¢amentaria e financeira desses o6rgdos e entidades. Esse
contrato de gestdo deve ter por objeto a fixacdo de metas de desempenho para o
orgdo ou a entidade. Lei a ser editada a respeito do assunto devera dispor sobre:
prazo de duracdo do contrato; controles e critérios de avaliagdo de desempenho,
direitos, obrigagdes e responsabilidades dos dirigentes; e remuneragdo do pessoal.
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Ja os contratos de gestdo a serem celebrados pelo poder publico com as
organizagdes sociais estdo previstos no artigo 5° da Lei n. 9.637/98. De acordo
com essa lei, o contrato de gestdo € o instrumento firmado entre o poder publico
e a entidade qualificada como organiza¢do social com vistas a formacdo de
parceria entre as partes para fomento e execu¢do de atividades relacionadas
ao artigo 1° da lei.

O indicado artigo 1° estabelece 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 protegdo e a preservagdo do meio ambiente, a cultura e a satde,
atendidos os requisitos da Lei n. 9.637/98.

O ex-Ministro Bresser-Pereira define o contrato de gestdo como sendo o
“instrumento que o nucleo estratégico usa para controlar as atividades exclusivas
realizadas por agéncias e as ndo-exclusivas atribuidas a organizagdes sociais™®.
Segundo ele, devem constar dos contratos de gestdo a previsdo de recursos
humanos, materiais e financeiros com os quais poderdo contar as agéncias ou as
organizagdes sociais e a defini¢o clara das metas e dos indicadores de desempenho,
ou seja, dos resultados a serem alcancados pelas partes, em termos qualitativos e
quantitativos.

Ainda de acordo com Bresser-Pereira®, o controle das atividades que vierem
a ser descentralizadas do Estado, realizando as idéias da reforma gerencial de
1995, deve ser feito ndo apenas por intermédio da avaliagdo dos resultados
alcangados comparando-os com o disposto no contrato de gestdo, mas também
comparando esses resultados com os obtidos por outras agéncias ou organizagdes
sociais semelhantes que, de certa forma, competem entre si. Dessa maneira é
criada a idéia de quase-mercados.

A Escola Nacional de Administragdo Publica® afirma que o contrato de
gestio surge como “um instrumento destinado a rever relagdes de controle ineficazes
e de se obter uma maior responsabilizagdo por parte de dirigentes na area publica,
com relagfo a resultados a atingir”.

Ha grande dificuldade no estudo dos contratos de gestdo porque sua defini¢cdo
e seus requisitos sdo diferentes dependendo do texto normativo que se esta
analisando. Apesar de ser comum a idéia do controle por metas, por resultados, os
contratos de gestdo firmados com as organizagdes sociais, por exemplo, sio

% BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Op. cit., 2001.
¥ Idem, ibidem, 2000.
% ENAP. O contrato de gestdo no servigo publico. 1993, p. 5.
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diferentes dos contratos de gestdo firmados com drgdos e entidades da
administra¢do publica direta e indireta.

Fruto direto da reforma gerencial implementada no Brasil a partir de 1995,
os contratos de gestdo merecem estudo cuidadoso e analise imparcial diante dos
casos concretos, de forma a se verificar se esse novo instituto juridico traz mais
beneficios ou mais prejuizos para a sociedade brasileira.

2 CONTRATO DE GESTAO NA LEI DAS ORGANIZACOES
SOCIAIS E NA CONSTITUICAO FEDERAL

2.1 CONTRATOS DE GESTAO NO BRASIL

O contrato de gestdo ganha for¢a no ordenamento juridico brasileiro como
conseqiiéncia da realiza¢do da dimenséo institucional da reforma gerencial de 1995.
E nesse contexto que passa a existir a previsdo legal de o poder publico celebrar
contratos de gestdo com organizac¢des sociais (Lei n. 9.637, de 15 de maio de
1998) e com 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta (artigo 37, § 8°,
da Constituicdo Federal de 1988).

Importante que se destaque, no entanto, que, apesar de ter se fortalecido a
partir da implementagfo da reforma gerencial de 1995, foram realizados contratos
de gestdo no Brasil antes mesmo do advento dos dispositivos constitucionais e
legais acima mencionados.

Analisando o histérico normativo dos contratos de gestdo no Brasil, Raquel
Carvalho®! afirma que, neste caso, “as normas administrativas atropelaram o Direito
Constitucional e o Direito Administrativo”. Que, antes de terem sido promulgadas
leis e alterada a Constituicdo Federal, o instituto do contrato de gestdo fora
empregado em mais de uma oportunidade pela administracdo publica.

Na verdade, a partir de 1991 ja foram celebrados contratos de gestdo da
Unido com a Petrobras, com a Companhia Vale do Rio Doce e com o Servigo
Social Auténomo Associagdo das Pioneiras Sociais. Esses contratos de gestio
tinham como fundamento o Decreto n. 137, de 27 de maio daquele ano, que instituiu
o Programa de Gestdo das Empresas Estatais®.

" CARVALHO, Raquel. Contrato de gestdo e organizagdo social. 2003a.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissdo,
franquia, terceirizagdo e outras formas. 2002a, pp. 204-205.
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No entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a celebragdo desses contratos
era inconstitucional, uma vez que, por intermédio de contrato, acabou por se atribuir
“autonomia a empresas estatais, liberando-as do cumprimento de normas legais”.%

A autonomia as empresas estatais decorreu do disposto no artigo 8°, caput, e
§§ 1°e 3° do Decreto n. 137/91 (revogado pelo Decreto n. 3.735, de 24 de janeiro
de 2001, que estabelece diretrizes aplicaveis as empresas estatais federais e da
outras providéncias). Em sintese, as empresas estatais que objetivassem aumentar
a sua eficiéncia e sua competitividade poderiam enviar propostas de contratos
individuais de gestdo ao Comité de Controle das Empresas Estatais (CCE). Esses
contratos de gestdo seriam celebrados entre a Unido e a empresa estatal e deveriam
conter clausulas especificando objetivos, metas, indicadores de produtividade, prazos
para a consecu¢do das metas estabelecidas e para a vigéncia do contrato, critérios
de avaliagdo de desempenho, condi¢gdes para a revisdo, renovacio, suspensio e
rescisdo e penalidades aos administradores que descumprissem as resolugdes do
CCE ou as clausulas contratuais.

O aumento da autonomia da empresa estatal ocorria porque, quando ela
celebrava o contrato de gestdo com a Unido, ficava isenta do sistema de autorizagao
prévia pelo CCE das propostas relativas a pregos e tarifas publicas, admissao e
despesa de pessoal, elaboragdo, execucdo e revisdo or¢amentarias, contratacdo
de operagdes de crédito ou de arrendamento mercantil, inclusive refinanciamento,
e outros assuntos que afetassem a politica economica. Destarte, ndo estando mais
sujeita a apreciacdo do Comité de Controle das Empresas Estatais quanto a esses
aspectos enumerados, a empresa publica que celebrasse contrato de gestido com a
Unido passava a ter maior autonomia.

Nos contratos celebrados com a Companhia Vale do Rio Doce ¢ com a
Petrobras, foi estabelecido que essas empresas estatais estariam submetidas apenas
ao controle estabelecido nos respectivos contratos de gestdo e Decretos
autorizadores da celebracdo desses contratos, ndo se observando as formas de
controle previstas em lei®. No contrato celebrado com o Servigo Social Autdnomo
Pioneiras Sociais, visava-se a dar grande autonomia a essa entidade, cujo objetivo,
de acordo com o artigo 1° da Lei n. 8.246, de 22 de outubro de 1991, era prestar
assisténcia médica qualificada e gratuita a todos os niveis da populagdo e
desenvolver atividades educacionais ¢ de pesquisa no campo da saide em
cooperac¢do com o poder publico®.

8 Idem, ibidem, p. 41.
% Idem, ibidem, pp. 205-206.
% Idem, ibidem, p. 223.
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Portanto, existiram contratos de gestdo celebrados com o poder publico
antes do advento da Emenda Constitucional n. 19/98 e da Lei n. 9.637/98. Atente-
se que, se hoje ainda se questiona sobre a constitucionalidade dos contratos de
gestdo, com mais for¢a podia-se argumentar nesse mesmo sentido antes da previséo
constitucional e legal desse tipo de contrato.

Importante que se destaque que a cria¢do do instituto do contrato de gestio
¢ justificada pela idéia de se buscar maior eficiéncia na prestagdo dos servicos
publicos. Afinal, é a necessidade da eficiéncia que, em ultima analise, justifica a
idéia de se adotar o modelo de administragdo gerencial: a busca pela eficiéncia é
tdo importante que justifica a realizacdo do controle a posteriori pelos resultados
obtidos, ndo se perdendo tempo com demoradas e complexas formas de controle
que antecedem a prestacdo do servigo publico.

A Emenda Constitucional n. 19/98, ao alterar o caput do artigo 37 da
Constitui¢éo Federal, tornou a eficiéncia um dos principios constitucionais expressos
de observancia obrigatoria pela administragdo publica. O contrato de gestéo, entdo,
seria um dos instrumentos para se alcancar essa pretendida eficiéncia.

Hely Lopes Meirelles, destacando que o contrato de gestdo tem sido identificado
como um elemento estratégico para possibilitar a reforma do aparelho administrativo
do Estado, afirma que a finalidade basica dele ¢ “possibilitar 8 Administragéo
Superior fixar metas e prazos de execugdo a serem cumpridos pela entidade privada
ou pelo ente da Administracdo indireta, a fim de permitir melhor controle de

resultados™.

Destarte, sdo elementos intimamente ligados: o contrato de gestfo, a busca
pela eficiéncia e o controle de resultados. A idéia € que, com o contrato de gestdo,
alcangar-se-ia mais facilmente a eficiéncia desejada, o que seria verificado por
intermédio do controle de resultados.

A dificuldade para o estudo do instituto dos contratos de gestdo inicia-se
quando se percebe, pela analise dos dispositivos normativos que regem a matéria,
que a expressdo contrato de gestao pode significar realidades e trazer conseqiiéncias
bem diversas, dependendo do ente com o qual esta sendo celebrado e do seu
fundamento legal ou constitucional.

Nesse sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello, ao analisar os contratos
de gestdo, enfrentando o tema de forma muito direta e didatica, afirma:

92. Consoante ja se averbou, ndo existe definicdo legal genérica
para identificar o que se pretenda abranger sob tal nomen juris. E

% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 259.
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nem poderia haver, pois tal rétulo foi normativamente utilizado para
referir duas realidades visceralmente distintas, a saber:

a) pretensos “contratos” travados com sujeitos (pessoas juridicas)
integrantes do proprio aparelho administrativo do Estado;

b) contratos travados com pessoas alheias ao Estado (“organizacdes
sociais”), que ndo guardam relagdo alguma com os anteriores.®’

Celso Antdnio ainda afirma que o tnico ponto em comum entre os dois tipos
de contrato de gestdo mencionados € que ambos sdo formas de “buscar o cumprimento
de certas metas administrativas de desempenho nelas prefixadas e cuja paulatina
realizacdo devera ser avaliada periodicamente pelo contratante”®. Continua
afirmando que esse Unico ponto em comum ndo € suficiente para aparenta-los,
uma vez que ¢ rotina do poder publico a busca pela realizagdo de resultados (as
metas) e o dever juridico de fiscalizar o seu cumprimento.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, o contrato de gestdo ¢ uma forma de
ajuste feito entre a administragdo publica direta e a administragéo publica indireta
ou entidades privadas que atuam paralelamente ao Estado. Possui o mesmo
entendimento de Celso Antonio ao afirmar que o objetivo do contrato de gestdo é
o estabelecimento de metas que devem ser alcancadas pela entidade contratada
em troca de algum beneficio outorgado pelo poder publico, sempre em busca da
eficiéncia. E feito o controle de resultados no contrato, estabelecido por tempo
determinado, para se verificar se as metas estabelecidas foram cumpridas.

Mostra-se fundamental a comparag@o das previsdes legais e constitucionais
dos contratos de gestdo que podem vir a ser celebrados com as organizacdes
sociais e com os 6rgaos e as entidades da administragdo direta e indireta. Passar-
se-4, destarte, ao exame do disposto no artigo 5° e seguintes da Lei n. 9.637/98 e
no artigo 37, § 8°, da Constitui¢do Federal.

2.2 CONTRATO DE GESTAO NA LEI DAS ORGANIZACOES
SOCIAIS

A Lei n. 9.637/98, que é o diploma normativo que rege as organizacdes
sociais, dispde sobre o contrato de gestdo a ser firmado com essas pessoas juridicas
de direito privado nas suas Sessdes III e IV.

MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 207.
% Idem, ibidem, p. 208.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002b, p. 289.
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Extrai-se do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” que a idéia
para o setor dos servigos ndo-exclusivos (terceiro setor) é conferir maior autonomia
administrativa e maior responsabilidade para os dirigentes das entidades que
prestarem esses servicos, que sdo as organizac¢des sociais. Também se objetiva
para o terceiro setor uma maior participagdo social, dentro da idéia de que as
organizagdes sociais serdo controladas diretamente pelos seus conselhos de
administracdo cujos membros pertencem a comunidade. Almeja-se, ainda, uma
maior parceria entre o Estado, a organizaco social e a sociedade: o Estado financia
a organizagdo social que presta servigos para a sociedade, cabendo a essa ultima
uma pequena participagdo no financiamento dos servigos prestados por intermédio
da compra de servicos e de doacgdes.

O artigo 5° da Lei n. 9.637/98 traz a defini¢do legal do contrato de gestdo
que pode ser celebrado com as organiza¢des sociais. Afirma que se entende por
contrato de gesto, para efeitos daquela lei, o instrumento firmado entre o poder
publico e a entidade qualificada como organizagio social, com vistas a formagao
de parceria entre as partes para fomento e execucdo de atividades relacionadas
ao artigo 1° da lei.

Uma primeira conclusdo a que se chega ¢ que o contrato de gestio previsto
na Lei n. 9.637/98 s6 pode ser realizado entre o poder publico e a pessoa juridica
de direito privado que recebeu a qualifica¢io de organizagio social.

Como ja foi mencionado, organizac¢do social ndo é um novo tipo de pessoa
juridica. E, em verdade, uma qualificacdo dada pelo Poder Executivo a pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades estejam dirigidas
ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegdo e a
preservacgdo do meio ambiente, a cultura e a saude, atendidos os requisitos previstos
na Lei n. 9.637/98 (artigo 1° da Lei das Organiza¢des Sociais).

Os requisitos especificos que uma pessoa juridica de direito privado com as
caracteristicas mencionadas no artigo 1° precisa possuir para que possa se habilitar
a qualificacdo como organizagio social estio previstos no artigo 2° da Lein. 9.637/
98 e sdo os seguintes:

I — comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo sobre:
a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de atuacio;

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

™ PLANO DIRETOR DA REFORMA DO APARELHO DO ESTADO, 1995, p. 28.
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¢) previsdo expressa de a entidade ter, como 6érgdos de deliberagdo superior
e de dire¢do, um conselho de administra¢do e uma diretoria definidos nos termos
do estatuto, asseguradas aquele composicao e atribui¢des normativas e de controle
basicas previstas nesta Lei;

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

e) composicdo e atribuigdes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicagdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos
relatdrios financeiros e do relatério de execugdo do contrato de gestdo;

g) no caso de associagio civil, a aceitacdo de novos associados na forma
do estatuto;

h) proibi¢ao de distribui¢do de bens ou de parcela do patriménio liquido em
qualquer hipdtese, inclusive em razdo de desligamento, retirada ou falecimento de
associado ou membro da entidade;

1) previsdo de incorporagio integral do patrimonio, dos legados ou das doagdes
que lhe foram destinados, bem como de excedentes financeiros decorrentes de
suas atividades, em caso de extingdo ou desqualificagdo, ao patrimonio de outra
organizagao social qualificada no &mbito da Unido, da mesma area de atuaco, ou
ao patrimonio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na
propor¢ao dos recursos e bens por estes alocados;

IT — haver aprovagdo, quanto a conveniéncia e a oportunidade de sua
qualificagdo como organizacdo social, do Ministro ou titular de 6rgo supervisor ou
regulador da 4area de atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro
de Estado da Administragdo Federal e Reforma do Estado.

Cumpridas as exigéncias legais, sendo a pessoa juridica de direito privado
qualificada como organizacdo social, passa a ser possivel a celebragdo de contrato
de gestdo dela com o poder publico por intermédio de 6rgao ou entidade supervisora.
As entidades qualificadas como organizagdes sociais sdo declaradas como entidades
de interesse social e utilidade publica, para todos os efeitos legais (artigo 11 da Lei
n. 9.637/98).

Atente-se que o poder publico ndo possui nenhuma obrigacéo de celebrar
contrato de gestio com a organizagio social. E uma faculdade da administrago
publica essa celebragdo, que deve ser precedida da analise da conveniéncia e da
oportunidade em cada caso concreto. Ou seja, € discricionariedade da administrag@o
publica a celebragdo ou ndo de contratos de gestdo com as organizagdes sociais’'.

" CARVALHO, Raquel. Op. cit., 2003a.
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Estabelece o artigo 6° da Lei n. 9.637/98 que o contrato de gestdo deve
discriminar as atribuigdes, as responsabilidades e as obriga¢des do poder publico e
da organizagdo social. Ele deve ser submetido, apds aprovagdo pelo Conselho de
Administra¢do da organizag¢io social, a0 Ministro de Estado ou a autoridade supervisora
da area correspondente a atividade fomentada (paragrafo tinico do artigo 6°).

De acordo com o artigo 7° da Lei das Organizagdes Sociais, devem ser
observados os seguintes principios na elaborag¢do do contrato de gestéo:

a) Legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade;

b) Especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizag¢ao social,
estipulacdo das metas a serem atingidas e respectivos prazos de execu¢ao, previsao
expressa dos critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem utilizados,
mediante indicadores de qualidade e produtividade;

¢) Estipulagéo dos limites e dos critérios para despesa com remuneragdo e
vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados
das organizagdes sociais no exercicio de suas fungdes.

As demais clausulas dos contratos de gestdo devem ser definidas pelos
Ministros de Estado ou autoridades supervisoras da area de atuagdo da entidade,
em cada contrato de gestdo que venham a assinar (artigo 7°, paragrafo nico, da
Lein. 9.637/98).

A execugdo do contrato de gestdo celebrado por organizagdo social sera
fiscalizada pelo érgéo ou pela entidade supervisora da area de atuagdo correspondente
a atividade fomentada (artigo 8°, caput, da Lei n. 9.637/98). E responsabilidade da
organizagdo social apresentar ao 6rgdo ou a entidade do poder publico supervisora
do contrato, ao término de cada exercicio ou a qualquer momento, conforme
recomende o interesse publico, relatdrio pertinente a execugdo do contrato de
gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados
alcangados, acompanhado da presta¢do de contas correspondente ao exercicio
financeiro (artigo 8°, § 1°, da Lei n. 9.637/98).

Os resultados atingidos com a execug@o do contrato de gestdo devem ser
analisados, periodicamente, por comissdo de avaliagfo, indicada pela autoridade
supervisora da area correspondente, composta por especialistas de notoria
capacidade e adequada qualificagdo (artigo 8°, § 2° da Lei n. 9.637/98). Essa
comissdo deve encaminhar a autoridade supervisora relatorio conclusivo sobre a
avaliacdo procedida (artigo 8°, § 3°, da Lei n. 9.637/98).

O Tribunal de Contas da Unido deve ser cientificado pelos responsaveis
pela fiscalizagdo da execugdo do contrato de gestdo sempre que esses tomarem
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conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizagdo de recursos
ou bens de origem publica por organizagéo social (artigo 9° da Lei n. 9.637/98).

A vantagem que as organizagdes sociais possuem ¢ a possibilidade de
celebragdo de contratos de gestdo com o poder publico. E a grande vantagem da
celebragdo desses contratos de gestdo € a possibilidade de as organizacdes sociais
receberem, como meio para realiza¢do das metas contidas no aludido contrato,
recursos orcamentarios, bens publicos e servidores publicos cedidos, tudo de acordo
com o estabelecido nos artigos 12 e 14 da Lei n. 9.637/98.

Estabelece o artigo 12 que as organizacdes sociais poderdo ser destinados recursos
orcamentarios e bens publicos necessarios para o cumprimento do contrato de gestdo.
Complementa o artigo 14, ao estabelecer que o Poder Executivo pode realizar cessdo
especial de servidor para as organizagdes sociais com O6nus para a origem.

Quanto aos recursos or¢amentarios, estabelece o § 1° do artigo 12 da Lei n.
9.637/98 que sdo assegurados as organizagdes sociais os créditos previstos no
orgamento e as respectivas liberagdes financeiras, de acordo com o cronograma
de desembolso previsto no contrato de gestdo. O § 2° desse mesmo artigo dispde
que podera ser adicionada aos créditos or¢amentarios destinados ao custeio do
contrato de gestdo parcela de recursos para compensar desligamento de servidor
cedido, desde que haja justificativa expressa da necessidade pela organizagéo social.

No que se refere aos bens publicos necessarios ao cumprimento do contrato
de gestdo, podem ser eles bens mdveis ou imoveis. Esses bens serdo destinados as
organizagOes sociais com dispensa de licitacdo por intermédio de permissdo de
uso, de acordo com clausula expressa do contrato de gestdo (artigo 12, § 3°, da Lei
n. 9.637/98). Os bens mdveis publicos permitidos para o uso poderdo ser permutados
por outros de igual ou maior valor, desde que haja prévia avaliacdo do bem e
expressa autoriza¢do do poder publico e desde que os novos bens integrem o
patrimonio da Unido (artigo 13, caput e paragrafo tnico, da Lei n. 9.637/98).

A cessdo especial de servidor para as organizagdes sociais ¢ faculdade do
Poder Executivo, havendo 6nus para a origem (artigo 14 da Lei n. 9.637/98).

A desqualificacdo da organizagdo social € possivel e sera feita pelo Poder
Executivo quando ficar constatado o descumprimento das clausulas do contrato de
gestdo (artigo 16 da Lei n. 9.637/98). Essa desqualificagdo sera precedida de
processo administrativo, assegurado o direito de ampla defesa, e importara em
reversdo dos bens permitidos e dos valores entregues a utilizagdo da organizagio
social, sem prejuizo de outras san¢des cabiveis. Nesse caso, os dirigentes da
organizacio social respondem, individual e solidariamente, pelos danos ou prejuizos
decorrentes de sua acdo ou omissdo (artigo 16, §§ 1° e 2°, da Lei n. 9.637/98).
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Essas sfo as regras basicas para a celebracdo de contratos de gestdo do
poder publico com as organiza¢des sociais de acordo com o estabelecido na Lei
n. 9.637/98. Necessario o exame de algumas consideracdes feitas pela doutrina
acerca do contrato de gestio celebrado com as organiza¢des sociais, atentando-
se para o fato de que nfo ha entendimento pacifico quanto a natureza juridica
desse instituto.

Celso Antonio Bandeira de Mello entende que os contratos de gestdo
celebrados entre o poder publico e as organizagdes sociais nada mais sdo do que
contratos administrativos. Deles nfo resulta qualquer ampliagdo de competéncia
de entidades estatais, sendo simples “vinculos juridicos travados com pessoa de
direito privado alheia ao aparato estatal” que geram “um relacionamento de natureza
contratual” entre ambos’.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro também identifica os contratos de gestdo
como sendo espécie de contratos da administragdo. Adota a idéia de que a expressio
contratos da administracdo abrange todos os contratos celebrados pela administragdo
publica, sob o regime do direito ptiblico ou sob o regime do direito privado™.

Segundo a aludida doutrinadora, os contratos de gestdo celebrados com
as organizagdes sociais s3o uma nova forma de descentralizagdo dos servigcos
publicos por colaboracdo. Ocorre a descentralizagdo por colaboracdo quando o
poder publico, mantendo a titularidade de determinado servigo publico, transfere
a execu¢do dele a uma pessoa juridica de direito privado previamente existente,
podendo essa transferéncia ser feita por intermédio de contrato ou de ato
administrativo unilateral’.

Por intermédio do contrato de gestfo, ¢ firmada parceria entre o poder
publico e as organizagdes sociais para a prestagio de atividade de interesse publico,
objetivando alcangar a eficiéncia™.

A parceria entre o poder publico e o privado pode ser materializada por
intermédio de diversos instrumentos, inclusive pelo contrato de gestdo. Os objetivos
da instituicdo dessa parceria sdo a diminui¢do do tamanho do aparelho do Estado,
o fomento a iniciativa privada para ajuda-la a desempenhar atividades de interesse
publico e a adogdo de instrumentos mais adequados para a busca da eficiéncia’.

2 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., 2003, p. 218.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002b, p. 239.
™ Idem, ibidem, 2002a, pp. 54-55 ¢ 65-66.

» Idem, ibidem, pp. 210 e 217.

% Idem, ibidem, p. 34.
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Maria Sylvia entende ainda o contrato de gestéo firmado com as organizac¢des
sociais como o instrumento que estabelece um vinculo juridico entre a organizagéo
social e a administragdo publica. Nele, ha a fixac8o das metas a serem alcangadas
pela pessoa juridica de direito privado, o que é possibilitado pelo fomento feito pelo
poder publico, por intermédio do repasse de recursos orgamentarios e da cessdo
de bens publicos e de servidores publicos. Destaca a autora que o contrato de
gestdo celebrado com a organizagéo social acarreta a restricdo de sua autonomia,
uma vez que essas entidades de direito privado passam a ter que se sujeitar as
exigéncias contidas no contrato de gestao”’.

Por receberem fomento do poder publico, as organizagdes sociais que
celebram contratos de gestdo estdo sujeitas ao controle pela administragdo ptblica
e pelo Tribunal de Contas. O regime que as rege ¢ predominantemente de direito
privado, parcialmente derrogado por normas de direito publico™.

Bastante interessante ¢ a classificag@o proposta por Odete Medauar™. Entende
que todos os contratos celebrados pela administragdo publica sdo incluidos em uma
figura contratual, um modulo contratual. Para se compreender o significado de modulo
contratual, € necessario que se resgate a idéia basica de contrato que existia na
Grécia classica e no Direito Romano antigo. Na Antiguidade Cléssica, contrato era
entendido como um intercaAmbio de bens e prestagdes, regido pelo direito. Em um
mddulo contratual, existem varios tipos de contrato, com regimes juridicos diferentes.

Odete Medauar® propde que o médulo contratual da administragdo possui
trés divisdes: os contratos administrativos classicos (regidos pelo direito publico),
os contratos regidos parcialmente pelo direito privado (ou contratos semipublicos,
nos quais a presenga da administragdo publica impede a aplicagdo integral do
direito privado) e as figuras contratuais recentes (regidas principalmente pelo direito
publico, mas com aspectos diferentes do regime aplicado aos contratos
administrativos tradicionais). Os contratos de gestdo, os convénios € consorcios,
os protocolos, os contratos de geréncia e o termo de parceria estdo inseridos no
grupo das figuras contratuais recentes.

As figuras contratuais recentes surgem da utilizagdo de técnicas contratuais
que decorrem de “consenso, acordo, cooperagdo, parceria entre Administragio e
particulares ou entre 6rgdos e entidades estatais”™'. O contrato de gestdo é uma
dessas novas figuras contratuais, podendo ser celebrado com organizagdes sociais

7 Idem, ibidem, p. 214.

®  Idem, ibidem, pp. 211-212.

® MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, 2003, p. 229.
0 Idem, ibidem, p. 229.

81 Idem, ibidem, p. 249.
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(entes privados) ou com entes ou 6rgdos estatais. Em geral, a celebrago de contrato
de gestdo acarreta em repasse de recursos para o ente estatal ou privado.

Apesar de analisar o contrato de gestdo no item de sua obra que cuida dos
principais contratos administrativos, Hely Lopes Meirelles afirma que néo se
trata de um contrato propriamente dito, por ndo haver, in casu, interesses
contraditdrios. Seria mais adequado denomina-lo de acordo operacional, uma
vez que, por intermédio dele, o drgdo superior da administracdo direta e os
dirigentes da entidade contratada estabelecem, em conjunto, um programa de
trabalho, no qual sdo fixados “objetivos a alcangar, prazos de execugdo, critérios
de avaliagdo de desempenho, limites para despesas, assim como o cronograma
da liberag¢do dos recursos financeiros previstos”®.

Observa-se dissenso da doutrina quanto a natureza juridica do contrato de
gestdo celebrado com organizagdes sociais. Mas os doutrinadores classicos que
analisam o tema dos contratos de gestdo da Lei n. 9.637/98, apesar de discordarem
quanto a natureza juridica desse instituto, parecem ser concordes quanto as
caracteristicas basicas dessa figura introduzida pela reforma gerencial de 1995.
Também parecem concordar com a idéia de que esse é um instituto que possui
sérias falhas juridicas, tragando severas criticas a ele.

Com a celebracdo do contrato de gestdo, forma-se uma parceria entre o
poder publico e a organizacdo social: aquele fomenta a atividade, enquanto esta
efetivamente presta o servigo para a populagdo. Claudia Fernanda de Oliveira
Pereira® indica-nos que os contratos de gestdo celebrados com as organizagdes
sociais trazem embutida a idéia de “formagdo de parceria para fomento e execugio
de atividades” nas atividades nas areas de ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnologico, protecdo e preservagdo do meio ambiente, cultura e
saude, sempre visando a descentralizagdo de atividades no terceiro setor.

O fomento da atividade pelo poder publico ¢ feito por intermédio do repasse
de verba orcamentaria, da cessdo de bens publicos e da cessio de servidores
publicos para a organizago social.

Do controle severo a que fica submetida (exercido pelo Tribunal de Contas, pelo
orgdo ou entidade supervisora da area de atuagdo correspondente a atividade fomentada
e pela populagfo destinatéria do servigo prestado) e do necessario cumprimento das
metas estabelecidas no contrato de gestdo, extrai-se que a organizagdo social que
celebra contrato de gestdo com o poder publico possui sua autonomia limitada, sua

8  MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 259.
% PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Reforma administrativa: O Estado, o servigo publico e o
servidor. 1998, pp. 310-312.
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atuagdo controlada. Em contrapartida, no entanto, os responsaveis pela organizaco
social, observando os limites legais e contratuais, possuem maior autonomia do que
possuiria o poder publico se fosse prestar um servigo de igual teor.

A maior parte das criticas a Lei n. 9.637/98 e ao contrato de gestio nela
previsto, elaboradas pela doutrina, refere-se a inconstitucionalidades identificadas
nesse diploma legal, tema que serd explorado no capitulo 4.

Celso Antdnio Bandeira de Mello vislumbra uma série de inconstitucionalidades
na Lei n. 9.637/98. Tais inconstitucionalidades vao desde a possibilidade de uma
organizagfo social celebrar contratos com o poder publico sem passar por etapa
prévia de verificacdo de qualquer habilitagio técnica ou economico-financeira até
o repasse de verba orcamentaria e bens publicos e cessdo de servidores publicos
a essas entidades sem processo licitatorio®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro também ndo poupa criticas a Lei das
Organizacdes Sociais, afirmando que sdo “inegaveis o conteudo de imoralidade contido
na lei, os riscos para o patrimdnio publico e para os direitos do cidaddo™®. Que, por
intermédio das organizag¢des sociais e dos contratos de gestdo, o legislador possui o
objetivo claro de burlar o regime juridico de direito publico a que esta submetida a
administracdo publica, pois encobre como sendo privada uma situagio que estaria
sujeita ao direito publico. Afirma ainda que as organizacdes sociais sdo entidades
constituidas ad hoc, apenas para serem habilitadas como organizagdes sociais €
continuarem realizando o que ja faziam. E mais, que sdo “entidades fantasmas, porque
ndo possuem patrimdnio proprio, sede propria, vida propria. Elas viverdo
exclusivamente por conta do contrato de gestdo com o poder publico”.3

As criticas elaboradas pela doutrina, exemplificadas pelo pensamento de
Celso Antdnio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, s@o bastante
sérias e fundamentadas.

Passa-se a questionar se tanto o poder publico quanto a populagfo brasileira
possuem condi¢des para tornar efetivo um modelo de administracdo publica
gerencial. Em nfo as possuindo, a celebracdo de contratos de gestdo com
organizagdes sociais € no minimo perigosa, pois, como fruto desse contrato, ha
efetivamente a transferéncia de verbas or¢camentarias, bens publicos e servidores
publicos para pessoas juridicas de direito privado. Se as organizacdes sociais ndo
prestarem os servicos para a populagdo de forma satisfatdria, o prejuizo para o
interesse publico ja estd concretizado, afinal, mesmo que haja um controle a

#  MELLO, Celso Antdénio Bandeira de. Op. cit., pp. 221-224.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 215.
% Idem, ibidem, pp. 215-216.
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posteriori, verbas publicas ja foram gastas, bens publicos ja foram utilizados e
servidores publicos ja foram desviados de suas fung¢des de origem.

2.3 CONTRATO DE GESTAO NA CONSTITUICAO FEDERAL

A Emenda Constitucional 19/98 introduziu a figura do contrato de gestio
no texto constitucional ao acrescentar o § 8° ao artigo 37 da Carta Magna, nos
seguintes termos:

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgéos e
entidades da administra¢do direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
publico, que tenha por objeto a fixagdo de metas de desempenho
para o drgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

[ — o prazo de duragdo do contrato;

IT — os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos,
obrigacdes e responsabilidades dos dirigentes;

III — a remuneragdo do pessoal.

Apesar de ndo constar no texto constitucional a expressdo contrato de gestio,
a maior parte da doutrina assim denomina a figura presente no artigo 37, § 8°, da
Constituigdo Federal. Didgenes Gasparini®’ denomina-o também de contrato acordo-
programa.

O escopo desse contrato de gestdo ¢ o aumento da autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira dos 6rgios e das entidades da administra¢do direta e
indireta que contratarem com o poder publico. Ja o objeto € a fixag¢@o de metas de
desempenho para o 6rgdo ou a entidade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma:

O objetivo a ser alcangado pelos contratos de gestdo é o de conceder
maior autonomia a entidade da Administra¢ao Indireta ou ao 6rgéo
da Administrag@o Direta de modo a permitir a consecug@o de metas a
serem alcangadas no prazo definido no contrato; para esse fim, o
contrato deve prever um controle de resultados que ira orientar a
Administragdo Publica quanto a conveniéncia ou nio de manter,
rescindir ou alterar o contrato.®®

8 GASPARINI, Didgenes. Direito Administrativo. 2001, p. 597.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002b, p. 290.
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Deve ser editada lei para regulamentar a matéria, a qual dispora sobre: o
prazo de duracdo do contrato; os controles e os critérios de avaliacdo de desempenho,
direitos, obrigacdes e responsabilidades dos dirigentes; e a remuneragio do pessoal.

Raquel Carvalho® explica-nos que existem trés posi¢des na doutrina a
respeito dessa lei a ser editada e da conseqiiente aplicagdo imediata ou ndo do § 8°
do artigo 37 da Constituigdo Federal.

A primeira posi¢@o, adotada por Celso Antonio Bandeira de Mello, entende
que o § 8° do artigo 37 da Constitui¢do Federal ¢ uma norma de eficécia limitada.
Por isso, so incidira de forma completa apos o advento da lei cuja edi¢do esta
prevista no dispositivo constitucional. Essa lei deve ser nacional, de autoria da
Unido e deve regulamentar os graus, os limites e a forma de ampliag@o da autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira dos orgdos e das entidades da administragio
direta e indireta. Para cada contrato a ser celebrado, ainda seria necessaria a
edicdo de uma lei especifica, fixando, para o caso concreto, o prazo de duragio, o
controle e os critérios de avaliagdo de desempenho, os direitos, as obrigagdes € a
responsabilidade dos dirigentes e a remuneragdo do pessoal.

A segunda corrente entende que o § 8° do artigo 37 da Carta Magna possui
eficacia plena e aplicagdo imediata na Unido e nos Estados que editaram legislagdes
equivalentes a Lei n. 9.637/98. Basta um tnico texto legal disciplinando as normas
sobre prazo de duragdo do contrato de gestdo, controles, critérios de desempenho,
obrigacdes e responsabilidades dos dirigentes e remuneracdo do pessoal.

A tltima corrente aceita ser cabivel a aplicagfo da legislagdo administrativa
jé existente antes do advento da Emenda Constitucional n. 19/98, por ter sido
recepcionada. O texto inserido pela emenda, ento, possui aplicabilidade imediata.
Séo utilizadas as regras previstas na Lei n. 8.666/93 no que se refere ao prazo do
contrato, a remuneracdo do pessoal, aos critérios de desempenho e aos controles
incidentes na espécie.

O contrato de gestdo previsto no artigo 37, § 8°, da Constituicdo Federal
pode ser celebrado entre o poder publico e os administradores dos orgdos e das
entidades da administragdo direta e indireta.

A doutrina costuma analisar esse contrato de gestdo sob dois prismas
diferentes de acordo com a outra parte do contrato além do poder publico, ou
seja, a administragdo indireta ou a administrac¢do direta. As criticas elaboradas a
respeito desse instituto, que ndo sdo poucas, também costumam ter por ponto de
partida essa diferenca.

% CARVALHO, Raquel. Op. cit., 2003a.
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Passemos, entdo, a resumir o entendimento de alguns doutrinadores a respeito
do contrato de gestdo previsto na Constitui¢do Federal, iniciando com as
consideracdes feitas sobre a previsdo desse contrato vir a ser firmado com a
administracdo publica indireta.

Celso Antonio Bandeira de Mello® afirma que ndo ha qualquer defini¢do
legal para os contratos de gestdo celebrados entre o poder publico e as entidades
da administragdo indireta, uma vez que ainda ndo foi editada a lei a que se refere
o § 8°do artigo 37 do texto constitucional. Hoje, eles sdo contratos juridicamente
impossiveis ou invalidos, irrelevantes perante o direito, justamente pela falta de
previsdo legal, o que ndo impede que possam a vir a existir a partir do advento da
lei regumentadora. Define-os como sendo “arremedos de contratos, encenagdo
sem nenhum valor juridico™".

O indicado doutrinador explica que o objetivo desses contratos ¢ aumentar a
autonomia da autarquia ou fundacdo nos aspectos gerencial, administrativo e
financeiro. Com maior autonomia, a entidade contratada deve cumprir o programa
de atuacdo, no qual constam metas e critérios de avaliagdo, sempre buscando
alcangar maior eficiéncia®.

Celso Antonio entende, no entanto, ser impossivel a ampliagdo dessa
autonomia, uma vez que ela esta prevista em lei, ndo podendo ser alterada por
disposicdo contratual, sob pena de se legislar mediante a celebracdo de contrato. A
unica interpretagdo aceitavel seria entender que a lei que regulamentara a matéria
estabelecera, de forma expressa, quais os controles que podem ser suspensos no
caso de celebracdo de contrato de gestdo, o que acarretaria o aumento da autonomia
das entidades contratantes®.

Continuando seu raciocinio, Celso Antdonio Bandeira de Mello®* afirma
ndo haver necessidade de celebracfo de contratos de gestdo com pessoas juridicas
da administragfo indireta, uma vez que a administragdo direta ja possui grande
influéncia sobre essas pessoas a partir do momento em que, exercendo a
supervisdo, o Ministro de Estado competente pode nomear os dirigentes maximos
dessas entidades ou indicar os que deverio ser eleitos (artigos 19 e 26 do Decreto-
Lei n. 200/67). Bastava indicar aos dirigentes as metas a serem alcangadas e o
respectivo prazo, condicionando a permanéncia deles nos seus cargos ao
cumprimento dessas metas. Entende que as alteragdes possiveis sdo apenas as

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., pp. 207-208.
0 Idem, ibidem, p. 209.

%2 Idem, ibidem, pp. 209-210.

% Idem, ibidem, p. 215.

% Idem, ibidem, pp. 210-211.
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de natureza administrativa, pois as disposi¢des legais ndo podem ser alteradas
mediante contrato.

Afirma, ainda, que ndo haveria um real contrato entre a administra¢do ptblica
direta e a indireta porque ndo ha san¢do para as duas partes no caso de
descumprimento do contrato. No maximo, poderia haver entre ambos um “acordo
de cavalheiros”, um “protocolo de inten¢des”. E, mesmo se aceitando que ha um
contrato, esse poderia ser alterado a qualquer tempo em nome da protegdo do
interesse ptblico®.

No entendimento de Hely Lopes Meirelles™, é possivel a celebragdo de
contrato de gestdo com entidades da administracdo publica indireta dotadas de
personalidade juridica propria. Mas no haveria um verdadeiro contrato, uma vez
que a administra¢do direta pode fixar metas e prazos a serem cumpridos pelos
dirigentes por ela escolhidos. A ampliagcdo da autonomia, no entanto, s6 pode ser
feita por intermédio de lei.

Lucia Valle Figueiredo”, analisando o regime juridico desses contratos de
gestdo firmados com a administra¢do indireta, entende que eles serdo regidos
pelo Direito Administrativo.

Por sua vez, Maria Sylvia Zanella Di Pietro?® contesta a natureza contratual
do contrato de gestdo celebrado entre o poder publico e a entidade da administragdo
indireta. Isso porque ndo existem, in casu, interesses opostos e contraditorios, uma
vez que os interesses da administragio publica, seja direta ou indireta, devem ser
convergentes. Destarte, esses contratos de gestdo possuem natureza mais proxima
dos convénios. Ao celebrar contrato de gestdo, a entidade da administragdo publica
indireta visa a alcangar maior autonomia, objetivo esse que nio pode ser separado
dos limites estabelecidos na lei. Essa autonomia € alcangada pela liberagdo de certas
formas de controle, desde que cumpram as metas estabelecidas no contrato®.

No que se refere aos contratos de gestdo a serem celebrados entre o poder
publico e 6rgdos da administragdo direta, as criticas da doutrina convergem em um
mesmo ponto: na falta de personalidade juridica desses 6rgdos, o que impede que
eles celebrem contratos por meio de seus administradores.

Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello'® afirma a impossibilidade
da celebragio de contratos de gestdo com orgios da administragdo direta para

% Idem, ibidem, pp. 211-212.

%  MEIRELLES, Hely Lopes de. Op. cit., p. 260.

7 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Op. cit., p. 155.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 209.
®  Idem, ibidem, 2002b, p. 289.

10 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., pp. 216-218.
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ampliar-lhes a autonomia. Destaca que os 6rgdos ndo possuem autonomia, motivo
pelo qual ndo podem amplia-la. Eles também ndo possuem personalidade juridica,
pois sio apenas reparticdes de competéncia dentro do Estado. Nao podem celebrar
contratos porque ndo sdo sujeitos de direitos e obriga¢des, porque o Estado néo
pode contratar consigo mesmo e porque o administrador publico, agindo nessa
qualidade, esta agindo em nome do préprio Estado.

O aludido autor conclui nos seguintes termos:
Assim, tal dispositivo constitucional — no que concerne a contrato
entre 6rglos — havera de ser considerado como ndo escrito e tido
como um momento de supina infelicidade em nossa histdria juridica,
pela vergonha que atrai sobre nossa cultura, pois ndo ha acrobacia
exegética que permita salva-lo e lhe atribuir um sentido compativel

com o que esta na propria esséncia do Direito e das relagGes juridicas.'"!

Hely Lopes Meirelles'* também entende ser dificil a celebragio de contrato
de gestdo com a administracdo direta. Também argumenta que os érgdos néo

possuem personalidade juridica nem vontade propria, sendo meros centros de
competéncia para o desempenho de fungdes estatais. Além disso, ndo € possivel a
contratacdo dos administradores dos orglos, pois tais agentes ja sdo servidores
publicos. Entende aceitavel que se estabelega um acordo de programas, na forma
como vier a dispor a lei que regulamentara a matéria.

No mesmo sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro'® também encontra
dificuldade em aceitar a possibilidade de celebragdo de contratos de gestdo entre
o poder publico e os drgidos da administragdo direta, uma vez que esses ultimos
ndo possuem personalidade juridica, e sim atuam em nome da pessoa juridica em
que estdo integrados. Nesse pretenso contrato, as duas partes contratantes estariam
representando a mesma pessoa juridica. Impossivel € aceitar que a mesma pessoa
juridica possua interesses contrapostos, representados por diferentes o6rgios que
lhe pertencem. Conclui afirmando que os contratos de gestdo celebrados com a
administrac¢do publica direta sdo, no maximo, termos de compromissos assumidos
por dirigentes dos 6rgdos. As metas a que esses dirigentes se propdem a alcangar,
no entanto, ja correspondem as obrigacdes a que esta sujeito o 6rgao publico.

A objecio a possibilidade de celebragio de contrato de gestido com a propria
administragfo direta chegou a ser manifestada pelo Partido Democratico Trabalhista
(PDT), no voto em separado da bancada desse partido, conforme nos indica Claudia
Fernanda de Oliveira Pereira'®. No aludido voto, o PDT afirmava a existéncia de

0 Idem, ibidem, pp. 217-218.

12 MEIRELLES, Hely Lopes de. Op. cit., p. 260.

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 209.

14 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Op. cit., 1998, pp. 317-318.
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contradi¢@o conceitual nesse tipo de contrato, afinal os pretensos 6rgios celebrantes
ndo possuem autonomia por estarem subordinados ao titular do ministério, além de ja
serem uma parte que atua para a realizagdo de politicas publicas. Esses orgéos
possuem o mesmo objetivo que a administragdo publica que vier com eles a contratar.

Como foi observado, o § 8° do artigo 37 da Constitui¢do Federal, ao trazer
um novo instituto para o ordenamento juridico brasileiro, acarretou uma série de
manifesta¢cdes doutrindrias pela sua nfo-aceitagdo. As criticas formuladas pela
doutrina s@o coerentes e fundamentadas.

Ora, a lei ndo possui letra morta e € justamente por isso que o contrato de
gestio previsto no texto constitucional, juridicamente, ndo pode ser utilizado.

Data maxima venia, o constituinte reformador no foi técnico nas expressoes
que utilizou no texto do § 8° do artigo 37 da Constituigdo Federal, o que acarretou
no surgimento de uma série de impossibilidades juridicas para a aplicagdo do contrato

de gestdo que criou.

2.4 PRINCIPAIS ASPECTOS DIFERENCIADORES E COMUNS DOS
CONTRATOS DE GESTAO PREVISTOS NA LEI N. 9.637/98 E

NA CONSTITUICAO FEDERAL

A partir das analises realizadas neste capitulo, percebe-se que o contrato de
gestdo previsto na Lei n. 9.637/98 ndo se confunde com o contrato de gestdo
introduzido no texto constitucional por intermédio da Emenda Constitucional n. 19/
98. Sao dois institutos que, apesar de receberem o mesmo nome, ndo se confundem.

As diferencas de mais facil percepgdo, extraidas a partir da analise dos
textos legal e constitucional, residem no ente com o qual o poder publico celebra o
contrato de gestdo e na conseqiiéncia para a autonomia desse ente.

A Lein. 9.637/98 traz a previsdo de contratos de gestio a serem celebrados
pelo poder publico com pessoas juridicas de direito privado que receberam a
qualificacdo de organizagdes sociais. Nesses contratos sdo estabelecidas metas a
serem alcangadas, o que € possibilitado pelo repasse a essas pessoas juridicas de
direito privado de verbas orgamentarias, bens publicos e servidores publicos. Em
conseqiiéncia, as organizac¢des sociais possuem a sua autonomia restringida, pois
passardo a ser submetidas a controles da sociedade, do poder publico contratante
e do Tribunal de Contas.
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Em contrapartida, o § 8° do artigo 37 da Constituicdo Federal estabelece a
possibilidade de serem firmados contratos de gestdo entre o poder publico e os
administradores de érgdos e entidades da administra¢do direta e indireta. Também
ha o estabelecimento de metas de desempenho a serem alcangadas, mas o objetivo
maior que as entidades ou os 6rgdos da administracio publica direta ou indireta
almejam € a ampliacdo da sua autonomia gerencial, orcamentaria e financeira.

Esses dois tipos de contratos de gestdo, € claro, também possuem pontos
em comum, uma vez que sdo frutos da reforma gerencial do Estado de 1995,
residindo a justificativa tedrica deles na busca pela maior eficiéncia.

Mas, infelizmente, também € ponto comum a existéncia de fortes criticas da
doutrina especializada a respeito do contrato de gesto, tanto no previsto na Lei n.
9.637/98, quanto no contido no § 8° do artigo 37 da Constitui¢do Federal. Essas
criticas, quando analisadas, refletem a necessidade de extremo cuidado do
administrador em aplicar esses institutos, uma vez que, nitidamente, possuem diversas
incoeréncias e incompatibilidades juridicas, ao mesmo tempo em que sdo
instrumentos habeis a gerar conseqiiéncias graves para o erario publico.

3 INFLUENCIA DE INSTITUTOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO
FRANCES NO CONTRATO DE GESTAO BRASILEIRO

3.1 ASPECTOS GERAIS DOS PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO
NA FRANCA

O movimento de reforma da administra¢do publica é uma realidade mundial.
Diversos paises, assim como o Brasil, tém proposto novos institutos e novas formas
de atuagdo do poder publico com o objetivo de superar a crise do Estado e melhorar
o desempenho do poder publico na satisfagdo das necessidades da populagio.

A Escola Nacional de Administragdo Publica!® ensina-nos que o Estado

cresceu muito apds o final da Segunda Guerra Mundial, passando a ter grande
interferéncia nas areas economica e social. Foi a partir das crises do petroleo do
século XX, que acarretaram em taxas elevadas de inflagdo e déficits das finangas
publicas, que se comegou a questionar qual deve ser a extensdo da intervengdo do
Estado na economia. Ao mesmo tempo, o crescimento da sociedade gerou novas
necessidades a serem satisfeitas pelo poder publico, o que também acarretou no
questionamento de qual deve ser o papel do Estado.

15 ENAP, 1993, pp. 13-15.
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A perda do dinamismo das principais economias mundiais, a partir da segunda
metade dos anos 70, foi a responsavel pela crise do Estado, que atingiu a economia,
a politica e a propria sociedade. Em conseqiiéncia, observou-se o surgimento da
discussdo sobre a modernizagdo do setor publico, necessaria para superar essa
crise. A modernizac¢do da administracdo publica passou a ser verificada com agdes
que visavam, concomitantemente, a motivar os funcionarios publicos, controlar os
custos de intervengdo e assegurar uma melhor qualidade dos servigos.

E bem verdade afirmar que a reforma gerencial adotada no Brasil a partir de
1995 sofreu influéncia das idéias predominantes e das a¢des desenvolvidas em diversos
paises com o intuito de superar a crise € modernizar o Estado. No que se refere
especificamente ao contrato de gestdo, instrumento importante para concretizar a
mudanca da administracdo publica burocratica para a administragdo publica gerencial,
¢ comum se encontrar a afirmagio de que a proposta de reforma da administracdo
publica adotada na Franga, por intermédio de instrumentos de contratago, teria sido a
grande fonte de inspiragdo para os tedricos da reforma gerencial brasileira de 1995.

Isso porque desde 1969 o Estado francés passou a celebrar diversos
contratos que podem ser identificados como o bergo ideoldgico do contrato de
gestdo previsto no Brasil.

Seguindo os ensinamentos de Carlos Eduardo Souza e Silva, Raquel Carvalho'%
indica que so trés os elementos dos contratos de gestdo na Franca que devem ser
destacados: a carta de missdo, o contrato e o sistema de acompanhamento. Esses
instrumentos séo identificados nos seguintes termos:

a) a “carta de missdo”, documento politico assinado pelo chefe do
Executivo, em que o governo, como detentor de um mandato legitimo
para seu programa de atendimento das necessidades da populagio,
estabelece a missao institucional e a estratégia que orientara a agdo
da organizago; b) o “contrato”, que impde compromissos para o
governo, relativamente a disponibilizacdo dos meios necessarios, e
para o agente, mediante especificagdo de objetivos, agdes necessarias
para atingir as metas intermediarias e de resultado fixadas, bem como
recursos a serem utilizados; ¢) o “sistema de acompanhamento”, que
envolve a montagem do denominado “painel de bordo”, o qual
viabiliza a avaliagfo periddica dos dados fundamentais do contrato
de gestdo propriamente dito, e que envolve um acompanhamento
mais global da agfo do conjunto de entidades encarregadas da
execucdo das politicas governamentais de sua responsabilidade,
devendo realizar-se em periodos mais espagados.'”’

1% CARVALHO, Raquel. Op. cit., 2003a.
7 Idem, ibidem.
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Os instrumentos do contrato de gestdo na Franga levariam a adogdo da
parceria e do acordo no lugar do autoritarismo da administragdo publica classica.
Além disso, trariam como aspectos positivos a possibilidade de se realizar uma
programacdo de investimentos mais transparente e segura, a determinacio de
forma clara de objetivos relacionados a produtividade global, o favorecimento a
continuidade administrativa, a adogdo de indicadores de desempenho, a seriedade
na gestao dos recursos, o aumento da produtividade e a valorizagio da opinido dos
usuarios dos servigos pela implantagdo de mecanismos de acompanhamento.!%

A Escola Nacional de Administragdo Publica!® classifica em trés grandes

grupos os procedimentos de contratacdo realizados pelo governo francés pela
busca da moderniza¢do do Estado. Assim, ha os procedimentos de contratagéo
entre o Estado e as empresas estatais, entre o governo central e as regides e
entre o governo central e os centros de responsabilidade. Esses procedimentos
de contratagdo sdo acordos celebrados entre a administracdo publica direta (o
Estado) e a administracdo publica indireta (as empresas estatais, as regides € os
centros de responsabilidade).

Mas Maria Sylvia Zanella Di Pietro''’, citando a obra de Laubadére, Moderne

e Delvolvé, afirma que também podem ser identificados, no direito francés, contratos
atipicos realizados entre o Estado e as entidades privadas. Nesse contexto, enumera
os contratos de plano, os contratos de crescimento ou desenvolvimento, os contratos
em matéria de preco, os contratos fiscais e outros.

Analisemos cada uma dessas hipoteses.

3.2 PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO NA FRANCA ENTRE
A ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E A ADMINISTRACAO
PUBLICA INDIRETA

Neste topico, serdo analisados os procedimentos de contratagdo realizados
na Franga entre a administragio publica direta e a administragdo publica indireta,
que podem ser divididos em trés grandes grupos: procedimentos de contratagio
entre o Estado e as empresas estatais, procedimentos de contratagio entre o governo
central e as regides e procedimentos de contratagdo entre o governo central e os
centros de responsabilidade.

18 Idem, ibidem.
19 ENAP, 1993, pp. 47-65.
110 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, pp. 203-204.
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3.2.1 PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO NA FRANCA ENTRE
O ESTADO E AS EMPRESAS ESTATAIS

Nos procedimentos de contratacdo na Franca realizados entre o Estado e
as empresas estatais, ¢ que sdo encontrados os contratos normalmente indicados
pela doutrina como os grandes influenciadores dos contratos de gestio brasileiros.
Nesse primeiro grupo estdo incluidos os contratos de programa, os contratos de
empresa, os contratos de plano e os contratos de objetivo''!.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro!'?, ao examinar os quatro tipos de contratos
acima mencionados, afirma a necessidade de se realgar que esses contratos surgem
mais como um ajuste entre a administragdo direta e as empresas estatais, e ndo
como uma forma de parceria entre o poder publico e a iniciativa privada. De fato,
essa também ¢ a idéia transmitida pela Escola Nacional de Administragdo Publica.

Para que se compreendam esses contratos firmados entre o poder publico e
as empresas estatais francesas, importante que se entenda que as empresas estatais
daquele pais estdo historicamente sujeitas ao modelo da tutela administrativa.
Bastante ligadas as nacionalizagdes, as empresas estatais francesas estio
submetidas ao controle do Estado no que se refere a gestdo, que pode ser exercido
de diversas formas: de forma direta, pelo poder de aprovagio e pela verificacdo da
aplicacdo dos meios postos a disposi¢do das atividades; de forma indireta, pela
exigéncia de certas condi¢des (técnicas, financeiras e outras) para aprovagdo de
determinadas operagdes e pelas diversas instancias de consultas e de prescri¢des
especificas sobre aspectos da gestdo!".

Mas esse controle tradicional de gestdo do Estado sobre as empresas
estatais passou a dificulta-las na obtencdo dos resultados desejados, passou a
ser um entrave para que elas pudessem efetivamente competir no mercado.
Para ingressarem no mercado, era necessario que as empresas estatais se
comportassem, cada vez mais, como empresas privadas. Ao mesmo tempo em
que as empresas estatais passaram a reivindicar menor controle estatal, o Estado
tornava-se cada vez menos capaz de realizar controles satisfatérios, devido ao
seu crescimento em tamanho e complexidade!'.

A idéia de se adotarem procedimentos de contratacdo entre o Estado e as
empresas estatais, em substitui¢do ao tradicional controle estatal a que estavam
submetidas, surgiu justamente das pessoas que eram responsaveis pela realizagio

" ENAP, 1993, pp. 51-56.

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 200.
15 ENAP, 1993, p. 49.

14 Idem, ibidem, pp. 49-50.
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desse controle, provavelmente por estarem observando, na pratica, a sua inadequagéo
¢ a sua inefici€ncia. As propostas nesse sentido surgiram a partir de 1967, com o
Décimo Relatorio da Comissdo de Verificagdo das Empresas Publicas, de 23 de
fevereiro daquele ano, e com o relatorio do grupo de trabalho presidido por Simon
Nora, de abril daquele ano. Em ambos, pregava-se a idéia de que o controle
preventivo, da forma como era realizado, ndo era bom para as empresas e que clas
precisavam se adequar ao mercado'’.

A solugdo, segundo o relatdrio de Simon Nora, era ajustar as relagdes entre
o Estado e as empresas estatais com base em aspectos como: respeito ao principio
de compensacdo dos encargos financeiros decorrentes de programas de interesse
publico que o Estado precisasse impor as empresas; estabelecimento de relagdes
de compromisso orcamentario e financeiro plurianuais entre Estado e empresas;
diminui¢éo do controle e aumento da autonomia e da responsabilidade dos dirigentes
e dos funcionarios das empresas publicas!'®.

Nesse contexto, em 1969 (portanto apenas dois anos depois do relatério de
Simon Nora), ja foram assinados os primeiros contratos de programa com a empresa
estatal responsavel pelas ferrovias e com a empresa estatal de eletricidade da
Franca. Em sintese, nesses contratos cabia ao Estado conceder financiamentos
para investimentos, compensar alguns encargos sociais decorrentes do passado ou
de atividades de servigos publicos e rever alguns controles. Em contrapartida, as
empresas estatais cabia a procura pela modernizacéo e pela determinagao de custos
e pregos reais. Os contratos de programa acarretaram resultados positivos, como
amaior liberdade tarifaria, o esfor¢co comercial, as racionalizagoes e a estabiliza¢éo
dos encargos do Estado. A celebragdo desses contratos, no entanto, foi praticamente
suspensa em 1973 com a crise do petroleo'"”.

Citando Michel Durupty, Maria Sylvia Zanella Di Pietro''"® afirma que o
objetivo dos contratos de programa era permitir a recuperagdo financeira das
empresas publicas deficitarias, restabelecendo o equilibrio da gestdo das empresas
estatais. As empresas estatais teriam maior autonomia na sua gestdo, passando o
Estado a verificar se os objetivos determinados no contrato foram alcangados de
forma satisfatoria.

Claudia Fernanda de Oliveira Pereira'"® afirma que os contratos de programa

surgiram da necessidade de o Estado reduzir sua interveng@o nas empresas estatais

S Idem, ibidem, pp. 50-51.

16 Idem, ibidem.

"7 Idem, ibidem, pp. 51-52.

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, pp. 200-201.
119 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Op. cit., 1998, p. 322.
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e de essas empresas terem maior liberdade tarifaria e de serem flexibilizadas para
alivre concorréncia. A contratagao resultava na defini¢do de um quadro de objetivos
a serem alcangados, o que eliminava a pratica de dar subvengdes.

O procedimento de realizacdo de contratos entre o Estado e as empresas
estatais foi retomado em 1978 com a celebragdo dos denominados contratos de
empresa. Os contratos de empresa, diferentemente dos contratos de programa,
definiam resultados gerais para cada um dos objetivos e a produtividade a ser
alcanc¢ada em diferentes fatores de producgéo em virtude das condi¢des econdmicas
externas'®. O objetivo desses contratos era modernizar as empresas publicas,
possibilitar que as empresas industriais ou comerciais que ndo tinham possibilidade
de competigdo passassem a competir no mercado'?!,

Os contratos de programa e os contratos de empresa ndo possuiam real
natureza juridica de contrato, sendo mais compromissos realizados entre o Estado
e as empresas estatais. Por esse motivo, ndo era possivel discuti-los judicialmente
quando descumpridos. Possuiam em comum aspectos como a defini¢do de diversos
compromissos e o detalhamento dos programas de investimento; baseavam-se em
referéncias de indicadores de produtividade de gestdo ou de resultado; estabeleciam
diferentes hipoteses de execucgdo de acordo com a evolugio da economia; previam
procedimentos de reviséo total ou parcial dos compromissos assumidos no caso de
mudangas na economia ou na politica nacional'?.

A partir de 1982, com a ascensdo do governo socialista de Frangois
Mitterrand, o modelo dos contratos de programa e de empresa foram modificados.
Passou-se a celebrar contratos de plano, cuja grande diferenga dos contratos
anteriores era a universaliza¢cdo de um “procedimento de contrata¢do para todas
as empresas estatais que dependessem de alguma forma de apoio do Estado,
independente da sua situagfo financeira”'?. Ou seja, houve uma padroniza¢do na
contratagdo do Estado com as empresas estatais, prevendo a lei de 7 de janeiro de
1982 um procedimento interministerial fortemente institucionalizado e ligado ao
Plano Nacional para os contratos de plano.

A Escola Nacional de Administragdo Publica indica os trés pontos fundamentais
nos quais se baseavam os contratos de plano:

- clarificar os recursos necessarios para investimentos, a estratégia e os
objetivos da empresa;

20 ENAP, 1993, p. 52.

12l DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, pp. 200-201.
12 ENAP, 1993, pp. 52-53.

13 Idem, ibidem, p. 53.
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- garantir maior coeréncia entre a estratégia da empresa e as prioridades
governamentais em matéria de pesquisa, emprego, formacdo, comércio exterior e
sistema industrial; e

- programar os compromissos financeiros do Estado enquanto acionista.'?*

Os contratos de plano preocupavam-se em estabelecer mais objetivos do
que compromissos e buscavam evitar a instalagdo do controle administrativo
tradicional nas empresas nacionalizadas em 1982. Tentava-se harmonizar a
convivéncia entre o controle do Estado e a manutengdo da autonomia de gestdo
das empresas, o controle financeiro fundamentado em resultados contabeis e o
planejamento fundamentado nas orientagdes do Plano Nacional'®>. Com a
celebragdo desses contratos, o Estado visava a assegurar o desenvolvimento dos
seus objetivos prioritarios por intermédio das empresas publicas, que deveriam
atuar no sentido de satisfacdo da estratégia industrial do Estado'?®.

Mas os contratos de plano encontraram limites e dificuldades na pratica,
conforme enumerados pela Escola Nacional de Administragdo Publica:

- apesar de previstos legalmente para coincidir com o Plano Nacional,
os primeiros contratos de plano foram assinados antes do IX Plano
Nacional, com duragio variavel de trés a cinco anos;

- a empresa assume compromissos para um periodo plurianual,
enquanto o Estado sé se engaja anualmente por meio do or¢amento;

- certas questdes importantes da vida das empresas ndo fazem parte
dos contratos por razdes estratégicas, como, por exemplo, projetos
de compra ou venda de participagdes acionarias;

- a autonomia de gestdo da empresa fica limitada por mudangas na
politica industrial do Estado, que pode, a qualquer tempo, invalidar,
em parte ou totalmente, o contrato de plano;

- a lei que previu os contratos inicialmente pds os interesses
tecnologicos e de ordem social no mesmo nivel dos financeiros.
Depois de 1983, uma carta do Ministro da Industria enfatizou a
rentabilidade, colocando-a como principal critério para avalia¢do da
acdo das empresas;

1% Idem, ibidem, pp. 53-54.
1 Idem, ibidem, p. 54.
126 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, pp. 200-202.
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- a despeito do nome “contrato”, o carater juridico contratual do
procedimento continuou indefinido, pois o decreto de
regulamentagdo da lei de 1982 nio foi editado;

- embora previsto em lei, o contrato de plano néo se aplica a todas as
empresas. Algumas nfio fizeram contratos por razdes especificas,
como a variagdo do prego do petroleo e do ddlar; outras, como bancos
e organizagdes financeiras, foram dispensadas do procedimento;

- 0 alcance dos contratos de plano ficou limitado pela relatividade
dos compromissos assumidos, particularmente pelas empresas
participantes do setor concorrencial — os contratos, embora
apresentem objetivos de rentabilidade industrial e financeira,
raramente detalham os objetivos por ramos de atividade;

- os contratos de plano ndo mostram com clareza as imposigdes
feitas pelo Estado, dando mais destaque ao que decorre do
planejamento da empresa; e

- embora a lei tenha previsto a remessa anual de um relatério do

governo ao Parlamento, situando a execugdo dos contratos, isso
nunca aconteceu.'?’

O ultimo tipo de contrato que surgiu e passou a ser celebrado entre o Estado
francés e as suas empresas estatais € o contrato de objetivos, adotado a partir de
1988. O contrato de objetivos é um documento anual que sintetiza os principais
aspectos estratégicos e financeiros do plano estratégico da empresa. E um consenso
entre o Estado e a empresa estatal alcangado com base nos seguintes documentos:
um plano da empresa para trés ou quatro anos, um plano de previsdo financeira e
um resumo estratégico do plano da empresa. O contrato precisa ser aprovado pelo
conselho de administragdo da empresa, cabendo ao Ministério realizar um
acompanhamento do procedimento e providenciar auditorias para esclarecimentos.
Existe apenas para empresas submetidas a concorréncia, o Estado ndo possui
encargos or¢camentarios, e a empresa nio realiza o pagamento de dividendos!'%.

A Escola Nacional de Administracdo Publica'? afirma que os contratos

celebrados entre o Estado e as empresas estatais podem ser considerados bem
sucedidos. Acarretaram vantagens tanto para o Estado quanto para as empresas
estatais. No que se refere ao Estado, ele passou a conhecer melhor a situagdo dos
grupos e das empresas, a ter uma visdo mais setorial dos problemas e a coordenar

27 ENAP, 1993, pp. 54-55.
128 Idem, ibidem, pp. 55-56.
12 Jdem, ibidem, p. 56.
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melhor as diferentes tutelas. Quanto as empresas estatais, passaram a fazer um
melhor planejamento e seus dirigentes passaram a ter mais autonomia de gestao.

O ponto negativo desses contratos € que eles ndo estabelecem o compromisso
financeiro do Estado para médio prazo e ndo cuidam de algumas importantes
questdes da politica industrial'*°.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro"*! afirma que os pontos comuns existentes
entre os contratos de programa, de empresa, de plano e de objetivos sdo: a submissio
das empresas estatais aos objetivos governamentais e o aumento da autonomia da
empresa, uma vez que ha a redug¢do do controle por parte da administragdo publica.

3.2.2 PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO NA FRANCA ENTRE
O GOVERNO CENTRAL E AS REGIOES

O Estado franc€s buscou modificar o seu poder de tutela, simultaneamente, em
relago as estatais e em relacdo a administragéo regional. Esse tltimo aspecto da mudanga
ocorreu a partir de 1959, com a descentralizagdo das decisdes e a redugéo da tutela sobre
os niveis regionais, o que se verificou definitivamente a partir de 1982, no governo de
Francois Mitterand. Em 1982, o governo francés fez uma reforma no planejamento por
intermédio da cria¢@o do plano regional e da introdu¢do do procedimento contratual na
area administrativa pela figura dos contratos de plano entre o Estado e as regides'>>.

O contrato Estado-regido estabelece uma parceria entre as duas partes
contratantes de modo a alcangarem objetivos comuns, relacionados com a
construcdo de obras e implantagdo de politicas ou programas. Essas obras podem
ser obras regionais que necessitem do apoio do governo central ou obras do governo
central que interessem a regido'®.

Sédo identificados dois momentos no que se refere ao procedimento que
antecedia a assinatura do contrato de plano entre Estado (assina o prefeito da
regido, que € o representante do Estado na regifo) e regifio (assina o presidente do
Conselho Regional, eleito pelos cidaddos da regido).

Em um primeiro momento, no periodo entre 1984 e 1988, o Estado elaborava
o mandado de negociagio, que era uma lista de prioridades para inserir no contrato,
formulada a partir de seus estudos e das orientagdes feitas pelos prefeitos das

30 Jdem, ibidem, p. 56.

31 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 202.
132 ENAP, 1993, p. 57.

353 Idem, ibidem.
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regides. O mandado de negociagdo possuia duas partes: o mandado geral, que
servia para todas as regides, ¢ o0 mandado particular, que trazia as particularidades
para cada regido. A regido, com base em seu planejamento, também definia duas
prioridades. Com o mandado de negociagdo ¢ o planejamento da regido, era
elaborado um pré-projeto do contrato, a ser examinado pelo governo central.
Seguiam-se as negociagdes entre o prefeito e o presidente do Conselho Regional
até se chegar a um consenso e se proceder a assinatura do contrato'**.

Buscou-se simplificar esse procedimento prévio a assinatura do contrato,
dando mais responsabilidade aos prefeitos de regido, que passaram a discutir com
o Estado as orientacdes para a preparacdo dos contratos de 1989 a 1993, resultando
na elabora¢do de um mandado tnico, pelo Estado, para todas as regides. Houve
uma redugdo do campo contratual, mas foi mantida a possibilidade de serem
realizadas contrata¢des considerando as particularidades de cada regido'®.

Nos contratos Estado-regifo, estabeleceu-se um procedimento de
acompanhamento financeiro pela contabilidade de gestdo. Por intermédio de
um documento chamado painel de comandos (tableau de bordou), faz-se um
acompanhamento dos trabalhos realizados nas principais etapas de realizacio
fisica e financeira'®.

Neles, sdo feitos compromissos plurianuais, o que favorece a continuidade
das politicas publicas e a coordenagio das politicas orcamentarias dos parceiros.
Aproxima os setores da administragdo e possibilita a realizagdo de operacdes
complexas'?’.

A Escola Nacional de Administragdo Plblica!*® aponta as desvantagens da
celebragfo dos contratos Estado-regido. Nesse sentido, pequenas operagdes ficam
muito lentas, e a maquina administrativa perde agilidade devido & demora para a
realizagdo das montagens financeiras e as inimeras reunides necessarias para a
definicdo do contetiddo do contrato. Além disso, sdo aspectos negativos a
concorréncia que surge entre as regides, que passam a disputar as verbas postas a
disposicdo pelo Estado, e a ndo-participagdo dos parceiros que também financiam
as operagdes no processo de tomada de decisdo!*.

3% Idem, ibidem, p. 58.

35 Idem, ibidem.

136 Idem, ibidem, pp. 58-59.
37 Idem, ibidem, p. 59.

38 Idem, ibidem.

19 Idem, ibidem.
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3.2.3 PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO NA FRANCA ENTRE O
GOVERNO CENTRAL E OS CENTROS DE RESPONSABILIDADE

Em 1989, o entdo Primeiro-Ministro francé€s Michel Rocard introduziu, por
intermédio de uma circular, a politica de Renovagdo do Servigo Publico na Franga,

politica essa que atingiu os drgdos e as administra¢des centrais do governo'*.

Anunciou-se, com a diretriz Rocard, a adog@o de uma estratégia global de
modernizagdo na Franca, tendo em vista a constatagdo de que o Estado francés
precisava mudar para atender as novas necessidades da sociedade. A idéia que se
pregava era a de que, como ndo era possivel aumentar os recursos disponiveis
para financiar os objetivos de interesse geral que se multiplicavam, esses objetivos
deveriam ser alcan¢ados de forma diferente, mediante uma nova forma de atuagéo
Estatal. Nos termos utilizados pela Enap, “quando é preciso fazer melhor com
menos, deve-se conseguir fazé-lo de outra maneira”'!.

Nesse contexto, merece destaque o Relatério Closets, fruto do trabalho
da comissdo constituida com aquele nome por determinagéo do Primeiro-Ministro
Rocard com a missdo de fazer um diagndstico da situagdo do Estado francés e
da sua administracdo. O Relatdrio Closets traz uma série de diretrizes para a
modernizagdo do Estado, que podem ser resumidas na idéia de que o Estado
deve ser mais eficaz, oferecendo mais servigcos de forma mais competitiva e
interferindo menos no setor privado'+.

O objetivo da politica de Renovacéo do Servico Publico era melhorar a
produtividade do servigo publico, buscar uma melhor eficiéncia na atuacdo estatal.
Isso seria alcancado por intermédio da utilizagdo da tecnologia disponivel e da
valoriza¢do dos funcionarios publicos!*.

Os funcionarios publicos deveriam ter garantia de emprego (o que asseguraria
sua neutralidade na realizacdo da fungéo publica), ser selecionados por concurso
publico (para assegurar a boa qualidade dos funcionarios) e ser acompanhados de
formacdo permanente. Passaria-se a garantir aos funcionarios uma atua¢o mais
participativa e um maior poder de decisdo (e maior responsabilidade) nas areas
administrativa e orcamentaria. Eles deveriam estabelecer um melhor didlogo entre
os orgdos, realizar o trabalho de avaliagdo das politicas publicas de forma mais

40 Idem, ibidem, p. 61.
W Idem, ibidem, pp. 21-22.
2 Idem, ibidem, p. 23.
S Idem, ibidem, p. 61.
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independente em relacdo as administragdes responsaveis e com fontes de
informagéo, critérios de apreciagdo e métodos de trabalho bem definidos e refletir
sobre a politica de atendimento e servigo aos usuarios'*,

A aplicag@o da politica de Renovagdo do Servigo Publico deveria ser feita
pelo desenvolvimento de projetos de servicos pelos drgaos e pela criagdo dos centros
de responsabilidade.

O projeto de servigo a ser desenvolvido pelos 6rgdos ¢ uma reflexdo, uma
analise, feita pelos funcionarios, parceiros e usuarios com o intuito de se definirem
objetivos e estratégias para buscar a melhoria dos servigos prestados e dos métodos
internos de trabalho. Trata-se de uma avaliago a ser feita periodicamente, que exige,
para ser implementada, um plano de comunicagio e uma estratégia de acompanhamento
para a mensuragdo dos resultados alcancados. As administragdes centrais devem ser
as grandes incentivadoras das administragdes locais para a elaboragdo desse projeto'®.

O outro elemento apontado pela politica de Renovacdo do Servigo Publico €
a cria¢do dos centros de responsabilidade.

Os centros de responsabilidade sdo “Orgdos que se beneficiam, através da
realizacdo de um contrato, de flexibilizagdes do controle administrativo sobre sua
gestdo, a0 mesmo tempo em que se propdem a adotar determinados procedimentos
e compromissos”'“®. A condi¢do prévia para um 6rgdo se tornar um centro de
responsabilidade € que ele tenha desenvolvido um projeto de servigo.

O orgdo que desenvolveu um projeto de servigo sera transformado em um
centro de responsabilidade por intermédio da celebracdo de um contrato desse
orgdo com o Estado, com o ministério que lhe seja responsavel. Esse contrato tem
a duragdo de trés anos. A grande vantagem da celebra¢do desse contrato é a
flexibilizacdo do controle para o agora centro de responsabilidade. A flexibilizagio
do controle ¢ definida em cada caso por intermédio de uma convengéo, com duragio
de trés anos, feita entre o ministério responsavel, o Ministério do Or¢camento e o
Ministério da Fungdo Publica, dentro dos limites estabelecidos em uma circular
governamental de janeiro de 1990'%.

A Escola Nacional de Administragdo Publica enumera quais sdo as
flexibiliza¢des de gestdo que um centro de responsabilidade pode receber:

4 Idem, ibidem, pp. 24 e 61.
45 Idem, ibidem, pp. 61-62.
196 Jdem, ibidem, p. 62.

¥ Idem, ibidem, p. 63.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Pablico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 12, Edi¢do Especial, pp. 212-347, dez. 2004. 267



- liberdade para o responsavel de centro fazer deslocamentos internos;
- possibilidade de criar comissdes administrativas paritarias locais;

- concessdo de uma dotagao global para pagamento de gratificagdes
e trabalhos suplementares;

- liberdade para distribui¢do — com amplitude constante — dos horarios
de trabalho e sua globalizagdo num quadro anual;

- concessdo de uma dotagio orcamentaria global de funcionamento;
- supressdo do controle financeiro prévio local;

- adaptacdo de regras e praticas internas do ministério responsavel,
tais como a elevacdo do nivel de competéncia entre a administragéo
central e o centro de responsabilidade, a diminui¢do de certos prazos,
a aplicag¢@o de uma organizagdo mais racional, assim como todas as
facilidades complementares levando em conta as especificidades de
cada orgdo;

- em termos de créditos de equipamentos, alocacdo de dotagdes
permitindo a realizagdo de programas fixados no or¢camento
apresentado pelo centro; e

- liberdade para usar as economias feitas em relagdo ao orcamento
anterior, principalmente para desenvolver servigos sociais (creches,
cheques-viagem, entre outros) e melhorar as condi¢des de trabalho
ou de servigo e atendimento aos usuarios.'*

O centro de responsabilidade, em contrapartida, precisa cumprir seus objetivos
normais, desenvolver um projeto de servigco, melhorar suas ac¢des, favorecer a
informagdo dos funcionarios e o dialogo interno e elaborar um plano plurianual de
formagdo de pessoal'®.

A convencdo também traz os detalhes do sistema de previséo e

acompanhamento
programacéo de obj

de trabalho, definido apds aceitagdo, pelo ministério, da
etivos e da elaboragdo do orgamento anual feito pelo centro. O

ministério repassa ao centro os meios e a dotagdo necessaria para o cumprimento
dos objetivos propostos. E feita uma avaliagio anual pelo centro e pelo ministério
dos resultados obtidos, comparando-os com os objetivos fixados no contrato.
Portanto, ha um controle de gestio da aplicagdo dos recursos repassados para o

centro de responsabilidade

8 Idem, ibidem.

150

9 Idem, ibidem, pp. 63-64.

150 Jdem, ibidem, p. 64.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro'! afirma ser extremamente discutivel o
carater contratual desses contratos firmados entre o Estado e os centros de
responsabilidade, uma vez que eles sdo o6rgéos do aparelho do Estado e, portanto,
ndo possuem personalidade juridica.

3.3 PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO NA FRANCA ENTRE A
ADMINISTRACAO PUBLICA DIRETA E ENTIDADES PRIVADAS

Ap0s analisar os contratos realizados na Franga entre a administragdo publica
direta e a administragdo publica indireta, Maria Sylvia Zanella Di Pietro'** indica-nos
que podem ser extraidos do direito francés diversos contratos atipicos realizados
entre o Estado e as entidades privadas. Esses ajustes corresponderiam a formas
de interveng¢do do Estado no dominio economico ou de fomento a iniciativa privada.
Faz tal afirmacéo referindo-se a obra de Laubadére, Moderne e Delvolvé.

Os indicados autores informam a existéncia dos contratos de plano, dos
contratos de crescimento ou de desenvolvimento, dos contratos em matéria de
preco, dos contratos fiscais e outros. Os dois primeiros foram examinados por
esses doutrinadores franceses sob o titulo de contratos discutiveis e os demais sob
o titulo de falsos contratos.

Os contratos de plano sdo firmados entre o Estado e as regides, as empresas
ou outras pessoas juridicas. Ha obriga¢des reciprocas assumidas pelas partes,
tendo o escopo de garantir a execucdo do Plano. Ja eram firmados pelo Estado
com pessoas juridicas de direito privado antes de comegarem a ser firmados com
as empresas estatais. Possuem clausulas tipicamente contratuais e disposi¢des
genéricas, dependendo, essas ultimas, de acordos futuros entre as partes.

Ja nos contratos de crescimento ou de desenvolvimento, ha a fixacdo das
condigdes necessarias para que o Estado auxilie a empresa. Em troca da ajuda
estatal, a empresa deve se comprometer a realizar determinados programas.

Ha, entdo, no ordenamento juridico francés, o estabelecimento de contratos
atipicos celebrados pelo Estado com pessoas juridicas de direito privado, apesar de
receberem maior destaque pela doutrina os contratos que o Estado celebra com as
empresas estatais, com as regides € com os centros de responsabilidade.

5L DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 204.
52 Idem, ibidem, pp. 203-204.
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3.4 INFLUENCIA DOS PROCEDIMENTOS DE CONTRATACAO DA
FRANCA NO CONTRATO DE GESTAO BRASILEIRO

Como foi verificado, a Franga possui uma longa tradi¢do de realizac@o pelo
Estado de contratos que podem ser chamados de atipicos. Resta-nos tentar concluir
se esses contratos influenciaram, de alguma forma, os contratos de gestio previstos
no ordenamento juridico brasileiro.

Premissa basica para a analise que ora se realizarda ¢ a adocdo do
entendimento de que, apesar de receberem o mesmo nome, os contratos de gestio
previstos na Lei n. 9.637/98 nio se confundem com os contratos de gestio previstos
no artigo 37, § 8° da Constituicdo Federal. Aquele € o contrato de gestdo a ser
firmado entre o poder puiblico e as organizagdes sociais, enquanto este € o contrato
de gestdo a ser celebrado entre o poder publico e os orgdos e as entidades da
administracdo publica direta e indireta.

No entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello'*?, apenas os contratos
de gestdo celebrados entre a administracdo direta e as pessoas da administragio
indireta, com fundamento no artigo 37, § 8°, da Constitui¢cdo Federal, € que sofreram
a influéncia de praticas administrativas francesas. Entende, no entanto, que esses
contratos do artigo 37, § 8°, da Constitui¢do Federal, atualmente, sdo impossiveis
de serem realizados, uma vez que ainda nfo editada a lei que deve regulamenta-
los. Essas praticas administrativas francesas, afirma, foram desencadeadas a partir
do Relatdério Nora, que previa a necessidade de se diminuirem os controles
administrativos sobre as estatais francesas de modo a que elas alcangassem maior
eficiéncia.

Verifica-se que Celso Antdnio esté se referindo apenas a um dos grupos de
contratos celebrados na Franga, qual seja, o grupo dos procedimentos de contratagéo
realizados entre o Estado e as empresas estatais, que englobam os contratos de
programa, os contratos de empresa, os contratos de plano e os contratos de objetivo,
desencadeados a partir de 1969, como resultado do Relatorio de Simon Nora.

Na Franca, os contratos de programa tinham o objetivo de permitir a
recuperagdo financeira das empresas publicas deficitarias. Essas empresas
passavam a ter maior autonomia na sua gestdo, enquanto o Estado fazia uma
verificagdo a posteriori dos resultados realizados em decorréncia do contrato.

Seguiu-se a realizagdo dos contratos de empresa, a partir de 1978, que
visavam a modernizar as empresas publicas e possibilitar que as empresas industriais
ou comerciais passassem a competir no mercado.

15 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., pp. 209-210.

270 Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Ptblico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 12, Edig¢do Especial, pp. 212-347, dez. 2004.



A partir de 1982, passaram a ser realizados os contratos de plano, que eram
ligados ao Plano Nacional, por serem uma forma de o Estado tentar assegurar o
desenvolvimento dos seus objetivos prioritarios por intermédio das empresas publicas,
que deveriam atuar no sentido de satisfagdo da estratégia industrial do Estado.

Ja a partir de 1988, passaram a ser celebrados contratos de objetivos do
Estado francés com as empresas publicas. Eles consistem em um documento
anual que sintetiza os principais aspectos estratégicos e financeiros do plano
estratégico da empresa.

De fato, parece ser grande a influéncia dos procedimentos de contratagio
realizados entre o Estado francés e as empresas estatais sobre os contratos de gestio
a serem celebrados pelo poder publico com entidades da administragdo indireta, de
acordo com a previsdo do artigo 37, § 8°, da Constituicio Federal brasileira.

Ora, nos contratos realizados entre o Estado francés e as empresas estatais,
pretendia-se alterar a forma de controle da administragdo publica sobre essas
empresas, que era preventivo. As empresas estatais precisavam de maior autonomia
gerencial para que elas pudessem ser mais eficientes, mas sem deixarem de se
submeter aos objetivos governamentais. Para isso, foram instituidas formas de
controle por resultados. Nesse tipo de relagdo contratual, ndo se fala em contratar
com pessoas juridicas de direito privado. Preocupa-se em modificar as formas de
atuagdo do Estado para que ele possa suprir as necessidades da populagdo, mas
ndo se repassa para a iniciativa privada a realizacdo de qualquer servigco, ndo se
realiza qualquer parceria entre entes publicos e privados.

Também de acordo com o previsto pelo § 8° do artigo 37 da Constituicdo
Federal brasileira, o que se pretende, nesse tipo de contrato de gestdo que venha a
ser celebrado com entidades da administracdo indireta, ¢ conferir-lhes maior
autonomia gerencial, assim como org¢amentéria e financeira. E feito o controle por
resultados, pela avaliagdo de desempenho. A busca pela eficiéncia é o fundamento
desse dispositivo constitucional e de tantos outros introduzidos na Carta Magna
por intermédio da Emenda Constitucional n. 19/98. Nao se fala, da mesma forma,
em transferéncia para a iniciativa privada dos servigos realizados pelo Estado.

Deve-se lembrar que ainda existiram, na Franga, os procedimentos de
contrata¢do entre o governo central e as regides, entre o governo central e os
centros de responsabilidade e entre o Estado e as entidades privadas.

Os procedimentos de contratacdo entre o governo central francés e as regides
trazem a figura dos contratos de plano entre o Estado e as regides com o objetivo
de descentralizar decisdes e reduzir a tutela central sobre os niveis regionais. Esse
tipo de contrato estabelece uma parceria entre as duas partes contratantes, de
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modo a alcangarem objetivos comuns, relacionados com a construgio de obras e
implantacdo de politicas ou programas. O acompanhamento financeiro da execugéo
do contrato € feito por intermédio da contabilidade de gestdo.

Ja as contratagdes entre o governo central € os centros de responsabilidade,
visando a melhorar a eficiéncia na prestacdo de servigos publicos, acarretam a
flexibilizagdo do controle administrativo sobre a gestdo desses centros, que se
comprometem a realizar determinados compromissos. Antes de se tornar um centro
de responsabilidade, o érgdo precisa ter desenvolvido um projeto de servigo.

Mas, no que se refere aos contratos de gestdo a serem realizados com as
organizagdes sociais, de acordo com o previsto na Lei n. 9.637/98, ¢ na idéia dos
contratos atipicos realizados entre o Estado francés e as entidades privadas que se
pode identificar uma influéncia das praticas administrativas realizadas na Franca.

Apesar de Celso Antdnio ter negado a influéncia dos institutos do direito
francés no contrato de gestdo brasileiro a ser realizado com as organizagdes sociais,
entendemos que mais razo assiste & Maria Sylvia Zanella Di Pietro.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'** identifica, no direito francés, contratos realizados
entre o Estado e as entidades privadas. Inclui, nesse grupo, os contratos de plano, os
contratos de crescimento ou de desenvolvimento, os contratos em matéria de prego, os
contratos fiscais e outros. Afirma que esses contratos correspondem a formas de
intervengfo do Estado no dominio econémico ou de fomento a iniciativa privada.

Séo, entdo, contratos firmados pelo Estado com pessoas juridicas de direito
privado nfo com o intuito de receber alguma contraprestacdo imediata, mas sim
com o objetivo de intervir no dominio econdmico ou de fomentar a iniciativa privada,
buscando um resultado previamente estabelecido no proprio contrato.

Apesar de ndo ter sido identificado, no direito francés, um instituto que
realmente corresponda de forma precisa aos contratos de gestéo a serem celebrados
com as organizagdes sociais no Brasil, a influéncia pode ser verificada.

Assim como ocorreu na Frang¢a, no Brasil também houve o reconhecimento
de que o modelo estatal até entdo adotado ndo era mais suficiente para suprir as
necessidades da sociedade. Modificar a estrutura de prestagio de servicos publicos
era necessario sem o Estado perder o controle da realizacdo desses servicos.

Com os contratos de gesto celebrados com as organizagdes sociais, o Estado
brasileiro opta por adotar uma nova forma de prestaco de alguns servigos publicos,
como fruto do reconhecimento de sua incapacidade para fazé-lo diretamente. Esses
servigos, no entanto, ndo passam a ser da titularidade da pessoa juridica de direito

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, pp. 203-204.
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privado que passara a realiza-lo. Continuam a ser controlados pelo Estado e por
ele garantidos por intermédio do fomento das atividades.

As idéias basicas do contratualismo francés parecem estar presentes também
nos contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais: busca pela eficiéncia
dos servicos prestados, fomento pelo Estado das atividades, controle realizado
pelo Estado por intermédio da verificagdo de resultados.

A influéncia do direito francés ndo exige a adogao de institutos juridicos iguais aos
que existem naquele pais, e sim a adogio das idéias basicas que acarretaram no surgimento
desses institutos. Idéias essas que, necessariamente, ao serem transportadas para o
ordenamento juridico brasileiro, precisam ser bastante examinadas e adaptadas, tendo
em vista as particularidades e as diferengas existentes entre o Direito Administrativo
francés e o Direito Administrativo patrio.

4. INCONSTITUCIONALIDADE DO CONTRATO DE GESTAO A
SER CELEBRADO COM ORGANIZACOES SOCIAIS

4.1 ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE AJUIZADAS
CONTRA A LEI N. 9.637/98 E CONTRA O INCISO XXIV DO
ARTIGO 24 DA LEI N. 8.666/93

Ao criar a figura do contrato de gestdo, a Lei n. 9.637/98 trouxe, para o
ordenamento juridico brasileiro, um instituto que desde logo foi bastante questionado
pela doutrina. Passaram a ser apontadas diversas incompatibilidades entre a Lei
das Organizacdes Sociais e a Constitui¢@o Federal, o que resultou em argumentos
que pregam a inconstitucionalidade daquele texto normativo, inclusive no que se
refere ao contrato de gestdo nele previsto.

Diretamente relacionada ao contrato de gestio da Lei n. 9.637/98, a alteragéo
feitana Lein. 8.666, de 21 de junho de 1993, por intermédio da Lein. 9.648, de 27 de
maio de 1998, também passou a ser objeto de alegagdes de inconstitucionalidade
pela doutrina nacional. Isso porque a Lei n. 9.648/98, ao acrescentar o inciso XXIV
ao artigo 24 da Lei de Licitacdes e Contratos da Administragéio Publica, passou a
prever que a licitagdo também ¢ dispensavel para a “celebragdo de contratos de
prestagdo de servigos com as organizag¢des sociais, qualificadas no ambito das
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato de gestdo”.

As alegagdes de inconstitucionalidade acerca da Lei n. 9.637/98 e do inciso
XXIV do artigo 24 da Lei n. 8.666/93 néo ficaram limitadas aos ensinamentos dos
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doutrinadores. Foram materializadas por intermédio do ajuizamento de duas a¢des
diretas de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal: a A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n. 1.923-5, ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores — PT
e pelo Partido Democratico Trabalhista — PDT e autuada em 1° de dezembro de
1998, e a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.943-1, ajuizada pelo Conselho
Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e autuada em 13 de janeiro de 1999.
Para ambas, foi designado como Relator o Ministro [lmar Galvao.

As petigdes iniciais dessas duas a¢des diretas de inconstitucionalidade sdo pegas
longas, detalhadas e fundamentadas, que acabam por concluir que a Lei n. 9.637/98
deve ser declarada inconstitucional in fotum. A ADI n. 1.923-5 ainda requer a declaraco
de inconstitucionalidade do inciso XXIV do artigo 24 da Lei n. 8.666/93.

Apesar de terem sido ajuizadas, respectivamente, em dezembro de 1998 e
janeiro de 1999, a ADI n. 1.923-5 e a ADI n. 1.943-1 ainda ndo foram apreciadas
pela Corte Constitucional brasileira. Em verdade, nem mesmo os pedidos de concesséo
de liminar formulados nas iniciais com o intuito de suspender de imediato os efeitos
dos textos normativos questionados foram apreciados pelo Supremo Tribunal Federal.

No dia 24 de fevereiro de 2004, verificou-se que a situagdo dessas duas acdes
diretas de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal era a seguinte:

a) A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923-5, ajuizada pelo Partido
dos Trabalhadores — PT e pelo Partido Democratico Trabalhista — PDT: Apos
o recebimento de informacgdes prestadas pelo Congresso Nacional (em 1°-2-
1999) e pela Presidéncia da Reptiblica (em 9-2-1999), e depois de o julgamento
ter sido adiado uma vez (em 24-6-1999), essa ADI foi submetida a julgamento
pelo Plenério do STF em 5-8-1999. Naquela data, apds o Ministro [lmar Galvao
(Relator) ter indeferido o pedido de medida liminar, o julgamento foi suspenso
em virtude do pedido de vista formulado pelo Ministro Nelson Jobim. Os autos
foram entdo remetidos ao gabinete do Ministro Nelson Jobim em 10-8-1999 e
desde entdo la se encontram;

b) Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.943-1, ajuizada pelo
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil: Apds o recebimento
das informagdes prestadas pelo Presidente da Republica (em 17-2-1999) e
pelo Senado Federal (em 23-2-1999), os autos foram conclusos ao Relator em
23-2-1999. Apenas em 25-11-2002, o Relator proferiu despacho ordinatorio
aplicando ao feito o rito do artigo 12 da Lein. 9.868/99, abrindo vistas sucessivas,
pelo prazo de cinco dias, ao Advogado-Geral da Unido e ao Procurador-Geral
da Republica, tendo em vista a relevincia da matéria discutida na ADI e o seu
especial significado para a ordem social. A Advocacia-Geral da Unido apresentou
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defesa em 4-12-2002, e o Procurador-Geral da Republica emitiu parecer no
sentido da improcedéncia da agdo em 3-1-2003. Em 20-2-2003, apds o processo
ter sido retirado de pauta em 19-2-2003 por indicagdo do Relator, o Ministro
Ilmar Galvao proferiu despacho ordinatdrio determinando o sobrestamento do
feito até o julgamento da medida cautelar da ADI n. 1.923-5, naquela data com
0 Ministro Nelson Jobim em virtude de pedido de vista. Esse processo, entéo,
esta sobrestado desde 27-2-2003, data em que foi publicado no Diario da Justiga
o ultimo despacho do Relator.

Em outras palavras, a ADI n. 1.943-1 esta com seu andamento sobrestado
desde 27-2-2003 e assim permanecera até o julgamento da medida cautelar da
ADI n. 1.923-5, cujos autos estdo no gabinete do Ministro Nelson Jobim desde 10-
8-1999, em virtude de pedido de vista formulado pelo Ministro, apds o indeferimento
do pedido da medida liminar pelo Relator, Ministro [lmar Galvao.

Realmente, as duas agdes diretas de inconstitucionalidade possuem
exatamente o mesmo objeto, motivo pelo qual o sobrestamento daquela que
foi ajuizada por ultimo até o julgamento da primeira é plenamente coerente.
Mas o que causa espanto ¢ a demora da nossa Corte Constitucional em
julgar a ADI n. 1.923-5. Afinal, até a data em que foi realizada a pesquisa no
andamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.923-5 (dia 24-2-
2004), s6 se esta discutindo o cabimento ou ndo da concessio da liminar
requerida, e, para tanto, os autos do processo estdo no gabinete do Ministro
Nelson Jobim desde o dia 10-8-1999.

Ora, ndo ¢é novidade, para qualquer operador do direito, a noticia de que o
Judiciario brasileiro esta deveras sobrecarregado com a quantidade de lides que sdo
levadas a sua apreciagdo. Dessa realidade, o Supremo Tribunal Federal ndo escapa.
Também ¢ argumento inconteste o fato de que as decisdes proferidas pelo STF
exigem cuidadosa reflexdo pelas sérias conseqii€ncias que acarretam, principalmente
em se tratando de a¢des diretas de inconstitucionalidade, uma vez que essas decisdes
em controle abstrato de constitucionalidade produzem efeitos erga ommnes.

Mas, apesar de tudo, o fato é que, no caso da ADI n. 1.923-5, aguarda-se,
desde agosto de 1999, portanto ha mais de quatro anos, a posi¢do de um Ministro
para que o processo retorne para a pauta e, quem sabe, ainda ter a vista solicitada
por outros Ministros antes de ser realizado seu julgamento.

O ndo-pronunciamento do Supremo Tribunal Federal, até o momento, quanto
a constitucionalidade ou ndo da Lei das Organizacdes Sociais e do inciso XXIV do
artigo 24 da Lei de Licitagcdes e Contratos esta trazendo repercussdes no mundo
fatico que devem ser consideradas. Afinal, ao lado da indefini¢do no mundo juridico
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sobre a constitucionalidade das figuras criadas pela Lei n. 9.637/98, a administragdo
publica federal e diversas administragdes publicas estaduais t€ém qualificado pessoas
juridicas de direito privado como organizagdes sociais € t€ém celebrado contratos de
gestio com elas, transferindo-lhes verbas orcamentarias e cedendo-lhes bens publicos
e servidores publicos, tudo isso, geralmente, sem a realizagdo de licitagdo.

E, entdo, surge a preocupacio inevitavel ao se imaginar que a transferéncia
de elevado valor de verba orgamentaria ¢ de grande quantidade de bens publicos,
que esta sendo feita para as organizagdes sociais, sem a realizagdo de licitagdo, na
esfera federal, durante quase cinco anos, pode ter seus fundamentos legais (a Lei
n. 9.637/98 e o artigo 24 inciso XXIV da Lei n. 8.666/93) declarados
inconstitucionais a qualquer momento pelo Supremo Tribunal Federal, que
certamente o fard (e precisa fazé-lo, por dever de oficio) se verificar a
inconstitucionalidade desses textos legais. Inestimavel € o prejuizo para o erario
publico e para a sociedade, ainda mais ao se verificar que diversos entes da
federacdo estdo adotando praticas iguais ou semelhantes as previstas para a esfera
federal no que se refere a organizagdes sociais e contratos de gestdo. Isso porque
a Lein. 9.637/98 ndo é uma lei nacional, podendo, os Estados e os Municipios que
desejarem adotar institutos de parceria semelhantes, editar as suas proprias leis,
utilizando a lei federal como paradigma.

Wagner Gongalves'*®, entdo Subprocurador-Geral da Republica e
Procurador Federal dos Direitos do Cidaddo, ao emitir parecer sobre a
terceirizagdo e as parcerias na saude publica, indica-nos os seguintes entes da
federacdo que, ao editarem leis especificas, adotaram principios e, muitas vezes,
procedimentos semelhantes aos previstos na Lei n. 9.637/98 de forma a transferir
para a iniciativa privada a prestacdo de servicos de satde: municipio de Sao
Paulo, Estado de Tocantins, Estado do Rio de Janeiro, Estado da Bahia, Estado
de Roraima e Estado do Maranhdo. Acrescentamos a essa lista, sem pretender
esgota-la, o Distrito Federal.

Inconteste € a necessidade de o Supremo Tribunal Federal definir se a Lei n.
9.637/98 e se o inciso XXIV do artigo 24 da Lei n. 8.666/93 sdo ou ndo inconstitucionais.

Diversos s2o os argumentos trazidos pela doutrina e colacionados nas iniciais
das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade ns. 1.923-5 e 1.943-1 para pregar a
inconstitucionalidade da Lei das Organizagdes Sociais, principalmente quando trata dos
contratos de gestdo a serem celebrados pelo poder ptblico com essas pessoas juridicas
de direito privado. A analise desses argumentos sera objeto do proximo tdpico.

15 GONCALVES, Wagner. Parecer sobre a tercerizagdo e parcerias na saide publica. 1998.
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4.2 ALEGACOES DE INCONSTITUCIONALIDADE REFERENTES A
LEI N. 9.637/98 E AO ARTIGO 24 INCISO XXIV DA LEI N. 8.666/93

Proceder-se-4, neste topico, a analise de alguns dos diversos argumentos
colacionados pela doutrina, pelo Partido dos Trabalhadores e pelo Partido
Democratico Trabalhista (na inicial da ADI n. 1.923-5) e pelo Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil (na inicial da ADI n. 1.943-1) acerca das
inconstitucionalidades presentes na Lei das Organizagdes Sociais € no artigo 24
inciso XXIV da Lei das Licitagdes e Contratos da Administragdo Publica.

Importante ressaltar que, nas duas ac¢des diretas de inconstitucionalidade
mencionadas, foi formulado pedido de declaragéo da inconstitucionalidade da Lei
n. 9.637/98 na sua integralidade. Isso porque, uma vez aceita a alegagdo de
inconstitucionalidade dos artigos rechacados de forma especifica, restaria
comprometida a totalidade do texto da lei impugnada pela conexdo existente entre
os artigos da mencionada lei.

Também nas duas ADIs foi formulado pedido de concessdo de liminar da
medida, de modo a ser suspensa liminarmente a totalidade da Lei n. 9.637/98. Na
ADI n. 1.923-5 ainda foi formulado pedido da suspenséo liminar do inciso XXIV
do artigo 24 da Lei n. 8.666/93.

4.2.1 FALTA DE CRITERIO OBJETIVO PARA SE PROCEDER A
QUALIFICACAO DE PESSOA JURIDICA DE DIREITO
PRIVADO COMO ORGANIZACAO SOCIAL

O artigo 1° da Lei n. 9.637/98 estabelece 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 protecdo e a preservagdo do meio ambiente, a
cultura e a saude, atendidos os requisitos previstos na aludida lei.

O artigo 2°, inciso I, da Lei das Organizag¢des Sociais enumera os requisitos
objetivos que devem estar presentes para que uma pessoa juridica de direito privado
possa receber a qualificagdo de organizacdo social.

A inconstitucionalidade nesse procedimento de qualificagdo, no entanto,
estaria presente no inciso II do artigo 2° da Lei n. 9.637/98, que estabelece a total
discricionariedade do Poder Executivo para qualificar ou ndo como organizagio
social a entidade de direito privado que se habilitar para tanto. Nos termos do
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inciso II do artigo 2°, para que a pessoa juridica de direito privado seja qualificada,
¢ necessario que haja aprova¢do, quanto a conveniéncia e a oportunidade de sua
qualifica¢do como organizagdo social, do Ministro ou do titular de drgéo supervisor
ou regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro
de Estado da Administra¢do Federal ¢ Reforma do Estado.

A falta de um critério objetivo para que uma pessoa juridica de direito privado
receba a qualificagdo de organizagdo social pelo poder publico, deixando essa
qualificacdo ao mero arbitrio de autoridades administrativas, fere o principio do
Estado Democratico de Direito, previsto no artigo 1° da Constitui¢do Federal, e o
principio da seguranca juridica dele derivado. Nao estdo suficientemente
determinados os casos em que a qualificagdo de uma pessoa juridica de direito
privado como organizac@o social precisa ser feita, o que dificulta a protegdo dos
cidaddos e o controle da legalidade dos atos.

Como a administrag@o publica poderia ter fixado parametros objetivos para
o administrador atuar nesse caso e ndo o fez, também restam ofendidos os principios
da legalidade administrativa, da moralidade, da impessoalidade e da razoabilidade,
todos previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal.

Ainda observa-se a ofensa ao principio da isonomia (artigo 5°, caput € inciso
I, da Constitui¢do Federal), uma vez que a falta de critério objetivo para a qualificagdo
como organizagdes sociais acarreta distingéo discriminatoria entre pessoas juridicas
de direito privado.

No entendimento de Lucia Valle Figueiredo'*® citando expressdo utilizada

por Caio Tacito, a discricionariedade que Ministros do Executivo possuem no sentido
de qualificarem ou nfo uma pessoa juridica de direito privado como organizagio
social ¢ um verdadeiro “cheque em branco”, uma violagdo ao principio da isonomia
que facilita a pratica de corrupg@o e de protecionismo administrativo. A analise de
conveniéncia e oportunidade na qualificagdo € situagcio contraria aos principios do
devido processo legal em sentido substantivo e o da igualdade.

4.2.2 FALTA DE REALIZACAO DE LICITACAO PREVIA A
CELEBRACAO DE CONTRATO DE GESTAO ENTRE O PODER
PUBLICO E AS ORGANIZACOES SOCIAIS

A vantagem que possui uma organizagdo social € a possibilidade de vir a
celebrar contrato de gestdo com o poder publico. Por intermédio da celebragdo do

1% FIGUEIREDO, Licia Valle. Op. cit., p. 151.
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contrato de gestdo, forma-se parceria entre as partes para fomento e execucdo de
atividades relativas as areas relacionadas no artigo 1° da Lei das Organizacdes
Sociais (artigo 5° da Lei n. 9.637/98).

De acordo com o artigo 6°, caput e paragrafo tnico, da Lei n. 9.637/98, o
contrato de gestdo, elaborado de comum acordo entre o drgdo ou a entidade supervisora
e a organizagao social, discriminara as atribui¢des, as responsabilidades e as obrigag¢des
do poder publico e da organizagio social. Esse contrato deve ser submetido, apds
aprovagio pelo Conselho de Administragio da entidade, ao Ministro de Estado ou a
autoridade supervisora da area correspondente a atividade fomentada.

Os principios que deverdo ser observados na elaboragio do contrato de gestédo
sdo: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade (artigo 7°,
caput, da Lei n. 9.637/98). Também se devem observar os seguintes preceitos:
especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizacio social; estipulagdo
das metas a serem atingidas e os respectivos prazos de execugio; previsdo expressa
dos critérios objetivos de avaliagio de desempenho a serem utilizados, mediante
indicadores de qualidade e produtividade; estipulagio de limites e critérios para despesa
com remunera¢io e vantagens de qualquer natureza a serem percebidos pelos
dirigentes e empregados das organizagdes sociais no exercicio de suas fungdes. As
demais clausulas dos contratos de gestdo de que sdo signatarios devem ser definidas
pelos Ministros de Estado ou pelas autoridades supervisoras da area de atuago da
entidade (artigo 7°, paragrafo unico, da Lei n. 9.637/98).

Por intermédio da Lei n. 9.648/98, foi acrescentado o inciso XXIV ao artigo
24 da Lei n. 8.666/93, que institui normas para licitacdes e contratos da
administragdo publica. Destarte, passou a ser dispensavel a licitacdo para a
celebracdo de contratos de prestagdo de servigos com as organizagdes sociais,
qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades
contempladas no contrato de gestdo.

Observa-se, nos artigos 5°, 6° e 7° da Lei n. 9.637/98 e no inciso XXIV, artigo
24 da Lein. 8.666/93, ofensa ao principio constitucional da isonomia (artigo 5°, caput
e inciso I, da Constituicdo Federal), uma vez que a lei autoriza que seja celebrado
contrato de gestdo entre o poder publico e a organizaco social sem a realizagio de
prévia licitagdo. A ndo-realizagdo de licitagdo impede que seja dado tratamento
igualitario a todas as organizag¢des sociais que, em um determinado momento e atuando
em uma determinada area, desejassem celebrar contrato de gestdo com o poder
publico. Também se verifica a ofensa desses artigos da lei ao principio da
obrigatoriedade da licitagdo (artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal).
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Ainda se argumenta que os indicados artigos violam o disposto no artigo 175
da Constituicdo Federal, que estabelece que ¢ incumbéncia do poder publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre por
meio de licitagdo, a prestagdio de servicos publicos. E inconstitucional a transferéncia
da prestagdo de servigos publicos para as organizacdes sociais por simples contrato
de gestdo, s6 sendo isso possivel por intermédio das figuras da concessio e da
permissdo, devidamente precedidos de processo licitatdrio.

Atente-se que, pelo principio da indisponibilidade do interesse publico, a
licitagdo sé pode ser dispensada nos casos em que razdes de fato ou de direito
realmente justifiquem a necessidade de dispensa de licitagdo.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'*’, ao verificar que a grande inteng&o da Lei

das Organizac¢des Sociais € extinguir um ente publico que presta determinados
servigos e autorizar que sua atividade seja absorvida por uma entidade privada,
junto com recursos materiais € humanos que pertenciam a esse ente publico, conclui
ser indispensavel a realizaco de licitacdo. Afinal, a escolha da entidade que vira a
celebrar contrato de gestdo com o poder publico deve ser precedida de algum
procedimento que assegure o principio da isonomia entre os interessados na
celebragdo desse contrato. Esse procedimento deve ser a licitagdo.

Também Celso Antonio Bandeira de Mello'*® mostra indignac¢do diante do
fato de as organizagdes celebrarem contratos de gestdo com o poder publico sem a
realizag@o de prévia licitagdo. Afirma ser inconstitucional tal pratica por ndo haver
qualquer cautela na contratagéo, nio se observando os principios constitucionais da
impessoalidade e da moralidade, ndo se protegendo o interesse publico.

Para Raquel Carvalho'®, os principios constitucionais da isonomia, da

impessoalidade e da economicidade impedem que se entenda autorizada a
celebracdo de um contrato de gestdo com organizagio social de forma direta,
sem prévio certame licitatorio. Ja o principio da indisponibilidade do poder publico
torna ilicitas quaisquer contratagdes realizadas sem prévia verificagdo se a
organizacdo social possui condi¢des de cumprir as obrigagdes que lhe serdo
impostas pelo contrato de gestfo, ou seja, se possui idoneidade patrimonial e
financeira para celebrar o aludido contrato.

Raquel Carvalho'® ainda traz a idéia de que, mesmo que ndo existam varias

organizacdes sociais interessadas em celebrar contrato de gestio em um

57 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 216.
1% MELLO, Celso Antbénio Bandeira de. Op. cit., p. 218.

1% CARVALHO, Raquel. Op. cit., 2003a.

10 Idem, ibidem.
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determinado momento, ainda no ha justificativa para a exclusdo do dever de licitar.
Pois, sendo a competi¢io inviavel por ndo existir mais de uma organizagio social
interessada em contratar, ha hipdtese de inexigibilidade de licitagdo nos termos do
artigo 25 da Lei n. 8.666/93. Por outro lado, se durante o certame apenas uma
organizacdo social manifestar vontade de celebrar o aludido contrato, havera
licitagdo deserta, que configura hipotese de dispensa de licitagdo de acordo com o
artigo 24, inciso V, da Lei n. 8.666/93.

4.2.3 FALTA DE REALIZACAO DE LICITACAO PREVIA A
DESTINACAO DE RECURSOS ORCAMENTARIOS E BENS
PUBLICOS PARA AS ORGANIZACOES SOCIAIS

O artigo 12 da Lei n. 9.637/98 estabelece que poderdo ser destinados as
organizagdes sociais que celebrarem contratos de gestdo com o poder publico recursos
orcamentarios e bens publicos necessarios ao cumprimento desse contrato. Seu § 3°
disciplina que esses bens serdo destinados as organizagdes sociais, dispensada a licitagio,
mediante permissao de uso, consoante clausula expressa no contrato de gestio.

Jé& o artigo 13, caput e paragrafo unico, da Lei n. 9.637/98 dispdem que os
bens moveis publicos permitidos para uso poderdo ser permutados por outros de
igual ou maior valor, condicionado a que os novos bens integrem o patriménio da
Unido, dependendo essa permuta de prévia avaliacdo do bem e expressa autorizag@o
do poder publico.

O artigo 12, caput e § 3°, e o artigo 13, caput e paragrafo Gnico, da Lei n.
9.637/98 ofendem os principios constitucionais da isonomia (artigo 5°, caput e
inciso I, da Constitui¢do Federal), da impessoalidade (artigo 37, caput, da
Constitui¢do Federal), da obrigatoriedade de licitagdo (artigo 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal) e da obrigatoriedade de o poder publico prestar servigos
publicos, diretamente ou, realizando prévia licitagdo, por concessdo ou permissio
(artigo 175 da Constitui¢do Federal). Afinal, estar-se-iam entregando bens e
recursos publicos para uma entidade privada sem licitagdo, o que acarreta provavel
tratamento desigual e injustificado entre organizag¢des sociais.

Ainda nesse sentido, o disposto no artigo 12, § 3°, da Lei das Organizagdes
Sociais esta desconsiderando a regra geral contida no artigo 2° da Lei n. 8.666/93,
segundo a qual as permissdes da administracdo publica, quando contratadas com
terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo.
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De acordo com o entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro'®!, a
cessdo de recursos or¢amentarios e bens publicos para as organizagdes sociais
precisa ser precedida da realizagdo de licitagdo, inclusive para que se possam
verificar a idoneidade financeira e a qualificagfo técnica dessa pessoa juridica de
direito privado. Afinal, a verificagdo desses dois aspectos que configuram a
habilita¢do prévia dos licitantes é exigida em qualquer contrato administrativo, ndo
existindo justificativa para que ndo seja feita no caso das organizacdes sociais.

No mesmo sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello'®? também entende
ser inconstitucional a qualificacdo de uma pessoa juridica de direito privado em
organizagdo e subseqiientes celebragdo de contrato de gestdo e recebimento de
verbas, bens e servidores publicos sem a demonstragdo de habilitagdo técnica ou
econdmico-financeira de qualquer espécie. Essa demonstragdo € exigida para
celebragdo de contratos simples da administra¢do publica com particulares € com
mais for¢a deveria sé-lo para contratagdes que vao acarretar a transferéncia de
verbas or¢amentarias e bens publicos para pessoas juridicas de direito privado.
Com essa pratica, estar-se-iam afastando os principios constitucionais da licitagdo
(artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal) e da isonomia (artigo 5° da
Constitui¢do Federal). A auséncia de licitagdo so € possivel nos casos em que haja
indiscutiveis razdes que justifiquem tal excego.

4.2.4 PROIBICAO DE VINCULACAO DE RECEITAS PUBLICAS A
ENTIDADES PRIVADAS

De acordo com o artigo 12, § 1°, da Lei n. 9.637/98, sdo assegurados as
organizagdes sociais os créditos previstos no orcamento e as respectivas liberagoes
financeiras de acordo com o cronograma de desembolso previsto no contrato de gestao.

A inconstitucionalidade do artigo 12, § 1°, da Lei das Organizac¢des Sociais
reside na afronta aos artigos 167, inciso IV, e 218, § 5°, da Constitui¢do Federal.

O artigo 167, inciso IV, da Carta Magna proibe a vinculacdo de receita de
imposto a orgdo, fundo ou despesa, ressalvadas as excecdes expressamente
dispostas nesse mesmo inciso. Em conseqii€ncia, haveria a proibig¢éo de vinculagio
de receita a entidade privada. No caso, haveria a proibi¢do de vinculagio de créditos
previstos no orgamento para organizagdes sociais.

1t DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 216.
122 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., pp. 221-222.
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Ja o artigo 218, § 5°, da Constitui¢do Federal estabelece que é facultado aos
Estados e ao Distrito Federal vincular parcela de sua receita orcamentaria a
entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e tecnoldgica.
Essa vinculagdo, destarte, ¢ uma faculdade do Estado ou do Distrito Federal e s6
pode ocorrer para entidades publicas, ndo para pessoas juridicas de direito privado,
como sdo as organizagdes sociais.

4.2.5 IMPOSSIBILIDADE DE CESSAO DE SERVIDORES PUBLICOS
PARA AS ORGANIZACOES SOCIAIS COM ONUS PARA O
ESTADO E OFENSA AO PRINCiPIO DA LEGALIDADE NA
GESTAO DE PESSOAL

A cessdo de servidores publicos com 6nus para o Estado ¢ mais um aspecto
que favorece as organizagdes sociais que celebram contrato de gestdo com o
poder publico.

Nesse sentido, estabelece o artigo 12, § 2°, da Lei n. 9.637/98 que podera
ser adicionada aos créditos or¢amentarios destinados ao custeio do contrato de
gestio parcela de recursos para compensar desligamento de servidor cedido, desde
que haja justificativa expressa da necessidade pela organizagdo social.

Também estabelece aquela lei, em seu artigo 14, caput, que é facultado ao
Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as organizag¢des sociais, com
onus para origem. Nao sera incorporada aos vencimentos ou a remuneracio de
origem do servidor cedido qualquer vantagem pecuniaria que vier a ser paga pela
organizagdo social (artigo 14, § 1°, da Lei n. 9.637/98). Nao sera permitido o
pagamento de vantagem pecuniaria permanente por organizagio social a servidor
cedido com recursos provenientes do contrato de gestdo, ressalvada a hipotese de
adicional relativo ao exercicio de fungéo temporaria de diregdo e assessoria (artigo
14, § 2°, da Lei n. 9.637/98). O servidor cedido percebera as vantagens do cargo a
que fizer jus no orgdo de origem, quando ocupante de cargo de primeiro ou de
segundo escaldo na organizagdo social (artigo 14, § 3°, da Lei n. 9.637/98).

A inconstitucionalidade do artigo 12, § 2°, e do artigo 14, caput e seus paragrafos,
todos da Lei das Organizac¢des Sociais, reside na impossibilidade de o poder publico
ceder servidores publicos para particulares, de acordo com o estabelecido no artigo 37,
caput € seus incisos, no artigo 39 e no artigo 84, inciso II, todos da Constitui¢do Federal.

O artigo 37 da Constituicdo Federal disciplina uma série de regras a serem
aplicadas a administragio publica, entre as quais as regras para a investidura em
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cargos ou empregos publicos. O artigo 39 da Carta Magna, também cuidando dos
servidores publicos, estabelece que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios instituirdo conselho de politica de administracdo e remuneragdo de
pessoal, integrado por servidores designados pelos respectivos Poderes. Da analise
desses dispositivos constitucionais, extrai-se a conclusdo de que o servidor publico
deve trabalhar dentro da administragio publica, € ndo em uma pessoa juridica de
direito privado que recebeu a qualificagido de organizacdo social.

A ofensa ao artigo 84, inciso 11, da Carta Magna, que estabelece que compete
privativamente ao Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos Ministros de
Estado, a direcdo superior da administragdo publica federal, ocorre porque o servidor
publico que passa a trabalhar em uma organizagéo social ndo esta mais subordinado
ao Presidente da Republica, quebrando-se o principio hierarquico.

Celso Antonio Bandeira de Mello'®* entende que a possibilidade de servidores
publicos serem cedidos para organizagdes sociais fere diversos principios do direito
e viola o direito dos servidores publicos aos vinculos de trabalho que possuem com
a administracdo publica. Afinal, servidores publicos ndo podem ser obrigados a
trabalhar em entidades privadas por terem prestado concurso para trabalhar em
entidades estatais. Por outro lado, nfo se pode admitir que o Estado seja provedor
de pessoal de entidades particulares.

No que se refere a gestdo de pessoal, a pratica da aplicacdo da Lei n.
9.637/98 tem mostrado freqiientes violagdes ao principio da legalidade (artigo
37, caput, da Constitui¢do Federal) e da obrigatoriedade de realizagéo de concurso
publico para provimento de cargos e empregos publicos (artigo 37, inciso 11, da
Constituicdo Federal). Transferindo a realizacdo de servigos publicos para as
organizagdes sociais, o poder publico burla a necessidade de realizagdo de
concursos para o provimento de cargos e empregos publicos. Segue-se a
realizacdo de escolha de pessoal, para trabalhar nas organizac¢des sociais e ser
remunerado por verba publica, sem qualquer critério objetivo e sem respeito ao
principio da impessoalidade.

A respeito da problematica da contratagdo de mao-de-obra feita pelas
organizagdes sociais, Claudia Fernanda de Oliveira Pereira'®* alerta-nos que s6 ¢
possivel a realizagdo de locagio de mio-de-obra de carater temporario. Quando
se visa a contratacdo permanente de pessoal, o unico caminho possivel ¢ realizar a
selecdo por intermédio de concurso publico. A idéia de protecdo ao trabalhador e o
principio da moralidade administrativa ndo podem ser afastados pelo fato de se
estar diante da realizagdo de um contrato de gestdo.

19 Idem, ibidem, p. 224.
14 PEREIRA, Claudia Fernanda de Oliveira. Op. cit., 1998, p. 335.
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Ainda quanto a gestéo de pessoal, segundo o disposto nos artigos 4°, inciso V, e
7°, inciso 11, da Lein. 9.637/98, ¢ atribui¢do do conselho de administragio da organizaco
social fixar a remuneragdo dos membros da diretoria, e € no contrato de gestdo que
serdo estipulados os limites e os critérios para despesa com remuneragio e vantagens
de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e pelos empregados das
organizagoes sociais no exercicio de suas fungdes. Esses dois artigos da lei ofendem o
disposto no artigo 169, § 1°, da Constituigdo Federal, que estabelece que a concessao
de qualquer vantagem ou aumento de remuneragio pelos 6rgéos e pelas entidades da
administraco direta ou indireta e fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico
s6 pode ser feita se houver prévia dotacdo orgamentaria suficiente para atender aos
acréscimos e autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias.

Sobre esse ultimo aspecto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro alega que, como a
organizacao social vai administrar dinheiro publico, “ndo tem sentido a total auséncia,
na lei, de limita¢es salariais aos empregados dessas entidades”'®. As limitagdes a que
os servidores publicos estdo sujeitos (como a sujei¢o a concurso publico, o teto salarial,
a proibicdo de acumulagio de cargos e outras) ndo existem quando esse servidor
passa a trabalhar em organizac¢do social. Esse aspecto é contraditdrio com a proposta
da reforma administrativa de contengdo de despesas com o quadro de pessoal.

4.2.6 IMPOSSIBILIDADE DE AS ORGANIZACOES SOCIAIS EDITAREM
REGULAMENTO PROPRIO COM PROCEDIMENTOS PARA
CONTRATACAO DE OBRAS E SERVICOS

O artigo 17 da Lein. 9.637/98 disciplina que a organizag¢do social fara publicar,
no prazo maximo de noventa dias contado da assinatura do contrato de gestdo,
regulamento préprio contendo os procedimentos que adotara para a contratagdo
de obras e servigos, bem como para compras com emprego de recursos
provenientes do poder publico.

A inconstitucionalidade do dispositivo legal supramencionado reside na
contrariedade dele em frente do artigo 22, inciso XXVII, da Constitui¢do Federal,
que estabelece ser competéncia privativa da Unido legislar sobre normas gerais de
licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administragdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e para as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

Destarte, ndo poderiam as organizacgdes sociais editar os seus proprios
regulamentos para contratacdo, sendo essa matéria de competéncia legislativa

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 216.
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privativa da Unido. Ndo poderiam as organizagdes sociais sequer serem regidas,
nas licitacdes e nos contratos, por outra lei que ndo a Lei n. 8.666/93, uma vez que
o paragrafo unico do artigo 1° desse dispositivo legal estabelece que se subordinam
ao regime dessa lei as “demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios”.

4.2.7 IMPOSSIBILIDADE DE O PODER PUBLICO TRANSFERIR PARA
A INICIATIVA PRIVADA ATRIBUICOES DE SUA COMPETENCIA

Da analise do artigo 1° da Lei n. 9.637/98, observa-se que as organizacdes
sociais sdo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, qualificadas
pelo Poder Executivo, com atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e a preservagdo do meio ambiente, a
cultura e a saude.

De acordo com o artigo 20 da Lei das Organizag¢des Sociais, sera criado o
Programa Nacional de Publiciza¢do, mediante decreto do Poder Executivo, com o
objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificacio das organizagdes
sociais, a fim de assegurar a absor¢fo de atividades desenvolvidas por entidades
ou Orgdos publicos da Unio que atuem nas atividades referidas no artigo 1° da Lei
n. 9.637/98 por organizagdes sociais, qualificadas na forma da lei. As diretrizes a
serem observadas sdo: énfase no atendimento do cidaddo-cliente; énfase nos
resultados qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados; controle social das
acdes de forma transparente.

Observa-se, entdo, que o objetivo €, por intermédio da implementagdo do
Programa Nacional de Publiciza¢8o, transferir para a iniciativa privada, para as
organizagdes sociais, a prestacdo dos servigos nas areas ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnologico, protecdo e preservagdo do meio ambiente, cultura e
saude, mesmo que esses servigos ja estivessem sendo prestados por autarquias ou
fundag¢des publicas da Unido. Ndo haveria uma parceria entre os setores publico e
privado, e sim uma verdadeira substitui¢do de entes publicos por entes privados
para a prestacdo de servigos publicos nas areas indicadas.

A inconstitucionalidade da Lei n. 9.637/98 em sua integralidade residiria na
impossibilidade de o poder ptblico transferir totalmente para a iniciativa privada a
prestagdo de servigos publicos que sdo de sua responsabilidade. Em realizando tal
transferéncia, o Estado passaria a ter vantagens que sdo inerentes a forma de
propriedade privada, ganhando em agilidade, entre as quais a ndo-sujei¢ao as normas
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que regulam a gestdo de recursos humanos, orgamento e finangas, compras e
contratos na administragdo publica.

Destarte, a Lei das Organizagdes Sociais como um todo estaria violando os
artigos 196, 205, 215,216, §§ 1°e2°,218, § 1°, ¢ 225 da Constitui¢do Federal, que
cuidam, respectivamente, da saude, da educagdo, da cultura, do desenvolvimento
cientifico, da pesquisa e capacitagdo tecnologica e da protegdo e preservacdo do
meio ambiente.

O artigo 196 da Carta Magna estabelece que a saude ¢ direito de todos e
dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a
reducio do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal igualitario as
acdes e aos servigcos para sua promoc¢do, protecdo e recuperagao.

Ja de acordo com o artigo 205 do texto constitucional, a educagio, direito de
todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a
colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificag@o para o trabalho.

Os artigos 215 ¢ 216 da Constituicdo Federal cuidam da cultura. De acordo
com o artigo 215, o Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais
e acesso as fontes da cultura nacional e apoiara e incentivara a valorizacdo ¢ a
difusdo das manifesta¢des culturais. Ja o § 1° do artigo 216 estabelece que o poder
publico, com a colaboragdo da comunidade, promovera e protegera o patrimonio
cultural brasileiro, por meio de inventarios, registros, vigilancia, tombamento e
desapropriac@o, e de outras formas de acautelamento e preservagdo. O § 2° desse
mesmo artigo dispde que cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo
da documentagdo governamental e as providéncias para franquear sua consulta a
quantos dela necessitem.

O artigo 218, caput, da Constituigio Federal estabelece que o Estado promovera
e incentivara o desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a capacitagio tecnologicas.
De acordo com seu § 1°, a pesquisa cientifica basica recebera tratamento prioritario
do Estado, tendo em vista o bem publico e o progresso das ciéncias.

O artigo 225 da Carta Magna dispde que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial & sadia
qualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes.

Ou seja, das cinco areas em que as organizagdes sociais, por forca de lei,
podem desenvolver suas atividades (ensino, pesquisa cientifica e desenvolvimento
tecnologico, protecdo e preservacio do meio ambiente, cultura e satide), em todas
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elas, por expressa disposicdo constitucional, é dever do Estado a protecdo dos
direitos dos cidaddos a elas relacionados. E bem verdade que os particulares podem
participar dessas atividades de forma complementar, mas sempre com a utilizacdo
de bens, recursos e pessoal da iniciativa privada. Essa atividade da iniciativa privada
ndo pode perder o carater de complementaridade e ndo pode ser realizada por
intermédio do mero recebimento de bens, recursos e servidores publicos, ou seja,
pela simples transferéncia de recursos materiais ¢ humanos que ja estavam sendo
empregados pelo poder publico para a prestagdo desse mesmo servigo publico.

A tentativa de se transferirem para a iniciativa privada deveres inerentes ao
Estado caracteriza a inconstitucionalidade do todo da Lein. 9.637/98. Essa afirmac¢ao
ganha mais for¢a ao se perceber que, pela Lei das Organiza¢des Sociais, estdo
sendo transferidos para a iniciativa privada servigos que ja existem, que ja sdo
prestados pelo poder publico. Pode-se mesmo falar que esse seria um processo de
privatizagdo dos servigos publicos por intermédio da transferéncia de prestacdo
desses servigos para as organizagdes sociais.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'® afirma que, no caso de a organizagdo

social absorver atividade de entidade federal extinta no ambito da area da saude,
passa a haver a prestacdo de servico publico pela organizagio social, e ndo exercicio
de atividade de natureza privada com o incentivo do poder publico. Por esse motivo,
no desenvolvimento de sua atividade, a organizagfo social estara sujeita a todas as
normas constitucionais e legais que regem o servigo publico. Pode ser encontrado
um Odbice constitucional para a transferéncia da prestagdo de servigos publicos
pelas organizacdes sociais, uma vez que a Constitui¢do Federal prevé os servigos
sociais como dever do Estado e, em conseqiiéncia, como servi¢o publico.

Para a aludida autora, a inten¢do do legislador ordinario, ao editar a Lein. 9.637/
98 ¢é “instituir um mecanismo de fugir ao regime juridico de direito publico a que se
submete a Administracdo Publica”, € “mascarar uma situagéo que, sob todos os aspectos,
estaria sujeita ao direito ptblico™'?’. Isso porque os mesmos servidores, com 0 mesmo
material disponivel, passam a prestar os mesmos servigos para a populagio, agora por
intermédio de uma pessoa juridica de direito privado (a organizagdo social).

Também Lucia Valle Figueiredo'®® ndo poupa criticas a idéia que justifica o
Programa Nacional de Publicizag8o. Para ela, ha manifesta inconstitucionalidade
nesse procedimento, uma vez que o Estado pretende, em verdade, retirar de sua
responsabilidade suas fung¢des essenciais e transferi-las para pessoas juridicas de
direito privado, que atuarfo utilizando recursos do Estado.

1 Idem, ibidem, pp. 214-215
17 Idem, ibidem, p. 215.
1% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Op. cit., p. 152.
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Para Celso Antonio Bandeira de Mello'®, os servigos que, de acordo com a

Lei n. 9.637/98 podem ser prestados pelas organizacdes sociais, de acordo com a
Constituicdo, sdo deveres do Estado, portanto insuscetiveis de serem transferidos
para qualquer ente. O Estado nio pode se eximir de prestar os servicos que sao
indicados na Constitui¢do Federal como seu dever.

Especificamente no que se refere a transferéncia para a iniciativa privada
dos servigos de saude, ¢ interessante a analise de alguns aspectos colacionados no
parecer sobre terceirizagdes e parcerias na satde publica, emitido, em 1998, por
Wagner Gongalves, entdo Subprocurador-Geral da Republica e Procurador Federal
dos Direitos do Cidadao.

Citando os procedimentos de transferéncia para a iniciativa privada de
servicos de saude que estavam se efetivando em diversos entes federados
(municipio de Sdo Paulo e Estados de Tocantins, Rio de Janeiro, Bahia, Roraima
e Maranhdo), Wagner Gongalves enumera os seguintes pontos convergentes
que existem nessas terceirizacdes:

1° - todas cedem a capacidade instalada em saude do Estado (na
totalidade ou em parte) para que um terceiro, em nome do proprio
Estado, execute os servigos de saude publica;

2° - ha cessdo de prédios, mdveis e equipamentos publicos;

3° - s@o repassados recursos publicos proprios do Estado e/ou
Sistema Unico de Satde;

4° - as contratagdes ou os convénios, na maior parte, so feitos sem
licitacdo. Em alguns casos, cooperativas de médicos foram criadas
especialmente para assumir os servigos publicos de satde (ex.
Municipio de Sao Paulo e o Estado de Roraima);

5° - em alguns casos (na maioria) o pessoal também ¢ cedido pelo
Estado, sendo nitida a inten¢do, como no Estado da Bahia, de
transferir, para as entidades conveniadas ou contratadas ou
organizagdes sociais, a responsabilidade pelo pessoal;

6° - em todos os contratos ou convénios conhecidos ndo sdo exigidas
garantias reais ou fidejussorias para a execugao dos referidos ajustes;

7° - libera-se a empresa ou a entidade terceirizada de realizar licitagdo
para compra de material e execucdo de contratos;

8° - todas alegam que o Estado tera o controle ¢ a fiscalizagdo, chegando
um Estado (o de Tocantins) a afirmar que tem a gestdo da satide
naquela Unidade Federada, “tendo somente transferido a geréncia
de unidades hospitalares”.!”®

19 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., pp. 223-224.
1 GONCALVES. Wagner. Op. cit., 1998.
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Analisando o Sistema Unico de Saude (SUS) como previsto na Constituigdo
Federal e na Lei n. 8.080, de 19 de setembro de 1990, Wagner Gongalves!'”!
afirma que essas terceirizagdes na area da saude sio inconstitucionais e ilegais.
Argumenta que, de acordo com o artigo 196 da Carta Magna e com o artigo 2°
da Lei n. 8.080/90, a saude € direito de todos e dever do Estado. Por ser
responsabilidade estatal, é facultado a iniciativa privada prestar os servi¢os de
saude, o que pode vir a fazer apenas de forma complementar a atuagdo estatal.
Ou seja, o Estado deve prestar os servicos de saude diretamente, mas, apenas
quando a capacidade instalada de suas unidades hospitalares for insuficiente, &
que esses servigos podem ser prestados pela capacidade instalada de entes
privados, que podem ou néo ter fins lucrativos.

Com a terceiriza¢do dos servigos de saude, Wagner Gongalves!” afirma
que esta ocorrendo o oposto do que a Constituicdo Federal e a Lei n. 8.080/90
estabelecem. Néo estd havendo aumento da capacidade instalada do Estado, e
sim simples transferéncia dessa capacidade para a iniciativa privada (para as
organizagdes sociais), as quais passam a receber recursos publicos que sdo geridos
como se fossem recursos particulares.

Entende Wagner Gongalves'” que, sob a alegacdo de busca pela eficacia, a
intengo da Lein. 9.637/98 € privatizar os servigos publicos, implantar o regime de
direito privado na administragdo publica, ignorando o principio da legalidade e
violando o Estado de Direito. Especificamente quanto aos servigos de satde, o
objetivo € retirar do Estado o dever de sua prestacio e transferi-lo para a iniciativa
privada, para as organizagdes sociais. Esse objetivo ofende o disposto no texto
constitucional e na Lei n. 8.080/90.

Conclui Wagner Gongalves'” que o Ministério Publico Federal, por

intermédio dos Procuradores da Cidadania, devem atuar em defesa do Sistema
Unico de Satde da forma como foi concebido na Constitui¢io Federal e na Lei n.
8.080/90, adotando as providéncias cabiveis nas esferas administrativa e judicial
com o intuito de:

1° - coibir a terceirizag@o ou a transferéncia dos hospitais e unidades
hospitalares publicos para a iniciativa privada, com ou sem fins
lucrativos;

2° - argiiir a ilegalidade e a inconstitucionalidade de tais transferéncias,
tanto no seu aspecto macro (agdo civil publica contra a lei estadual,
por exemplo) como nas questdes pontuais (falta de licitagdo e outros
aspectos do contrato ou convénio).'”

M Idem, ibidem.
2 Idem, ibidem.
'3 Idem, ibidem.
17 Idem, ibidem.
5 Idem, ibidem.
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4.2.8 INSUBMISSAO DAS ORGANIZACOES SOCIAIS AOS
CONTROLES EXTERNO E INTERNO

De acordo com o disposto no artigo 4°, inciso X, da Lein. 9.637/98, ¢ atribuig¢do
privativa do conselho de administragdo da organizacdo social fiscalizar o cumprimento
das diretrizes e das metas definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis
e as contas anuais da entidade com o auxilio de auditoria externa.

Com essa atribuig¢do privativa do conselho de administracdo, a Lei das
Organizagdes Sociais estaria tentando afastar o controle realizado por 6rgéos internos
e externos, ofendendo o disposto nos artigos 70, 71 € 74 da Constituicdo Federal.

O artigo 70 da Carta Magna estabelece a competéncia do Congresso Nacional,
mediante controle externo, e do sistema de controle interno de cada poder para a
realizago de fiscalizaggo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administrac@o direta e indireta, quanto a legalidade, a
legitimidade, a economicidade, a aplicago das subvengoes e a renuncia de receitas.
O artigo 71 dispde que o controle externo, de competéncia do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. J4 o artigo 74 prevé que
os trés Poderes manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno.

Os mecanismos de controle previstos na Constitui¢do Federal ndo podem
ser afastados mesmo no caso das organizag¢des sociais, que sdo pessoas juridicas
de direito privado, uma vez que elas recebem verbas publicas e se deve verificar
a legalidade na aplicacdo delas. Alias, nesse sentido, a redacdo dada ao
paragrafo unico do artigo 70 da Constitui¢do Federal € totalmente esclarecedora:
prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de
natureza pecuniaria.

E verdade que a grande justificativa dos contratos de gestio ¢ a realizagio
de um controle a posteriori, verificando os resultados obtidos diante das metas
tragadas. Mas o controle externo realizado pelo Legislativo com o auxilio do Tribunal
de Contas jamais podera ser afastado, uma vez que as organizacdes sociais que
celebram contratos de gestdo recebem verbas e bens publicos. Grande problema
pode se encontrar na forma de realizagdo do controle por resultados, por néo
haver uma estrutura legalmente prevista para tanto.

A Escola Nacional de Administragdo Ptblica'” ensina-nos que o érgéo

central de controle interno, auditoria e contabilidade publica do Poder Executivo €

6 ENAP, 1993, pp. 83-84.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Pablico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 12, Edi¢ao Especial, pp. 212-347, dez. 2004. 291



a Secretaria Central de Controle Interno do Ministério da Fazenda, drgdo que esta
diretamente subordinado ao Ministro de Estado da Fazenda. Como 6rgéos setoriais,
ha as Secretarias de Controle Interno (CISETs, localizadas nos Ministérios ¢ na
Presidéncia da Republica) e, como o6rgdos seccionais, as Unidades Regionais de
Controle Interno (no Distrito Federal e nas capitais dos Estados-sede de Regido
Fiscal), as Unidades Estaduais de Controle Interno (nas capitais dos demais Estados)
e as Unidades de Controle Interno das autarquias, das fundagdes e de outras
entidades da administra¢do publica federal indireta.

Analisando, entdo, o sistema de controle interno do Executivo, apenas no
que se refere a administragdo publica direta e indireta, a Enap'”” afirma que ele
possui estrutura apenas para fiscalizar a legalidade ¢ a conformidade dos atos
administrativos e a utilizagdo de recursos publicos. Ndo realiza, no entanto, a
fiscalizacdo no sentido de verificar se foi alcan¢ada determinada eficiéncia
pretendida pela realizacdo de metas, planos e resultados. Em outras palavras, o
sistema de controle interno atualmente existente nao realiza o controle a posteriori
de resultados que justifica a celebracio de eventuais contratos de gestdo.

Questionamentos surgem, inevitavelmente, sobre qual o 6rgdo que possui
estrutura e conhecimento suficientes para realizar o controle por resultados diante de
contratos de gestio celebrados com as organizagdes sociais, que sdo pessoas juridicas
de direito privado. Na pratica, observa-se que, quando muito, as organizagdes sociais
que celebram contratos de gestio sdo submetidas a controle externo pelo Tribunal
de Contas, seja da Unido ou dos Estados ou do Distrito Federal.

4.3 REFLEXOES ACERCA DAS INCONSTITUCIONALIDADES
IDENTIFICADAS NO CONTRATO DE GESTAO PREVISTO NA
LEI N. 9.637/98

Verificou-se que numerosos sdo os argumentos que pregam a
inconstitucionalidade da Lei das Organizac¢des Sociais. Diversos desses argumentos
estdo diretamente relacionados com os contratos de gestdo a serem celebrados entre
o poder publico e as organizac¢des sociais. A alteracdo realizada na Lei n. 8.666/93,
com o acréscimo do inciso XXIV ao seu artigo 24, esta diretamente relacionada com
essa figura juridica instituida pela reforma gerencial de 1995 e também ¢ objeto de
argiiicdo de inconstitucionalidade.

7 Idem, ibidem, pp. 85-86.
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Resumindo as idéias desenvolvidas pela doutrina e presentes nas A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade ns. 1.923-5 e 1.943-1, especificamente no que se
refere a formacdo dos contratos de gestdo previstos na Lei das Organizagdes
Sociais e as suas conseqiiéncias, pode-se indicar que eles possuem vicio de
inconstitucionalidade na sua previsdo legal pelos seguintes aspectos:

a) A ndo-realizagdo de licitacdo pelo poder publico antes de definir qual a
organizag¢ao social com a qual vai celebrar o contrato de gestfo, por esta ser uma
hipotese de licitacdo dispensavel, ofende os principios constitucionais da isonomia
(artigo 5°, caput e inciso I, da Constitui¢@o Federal), da obrigatoriedade da realizago
de licitacdo (artigo 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal), da impessoalidade e
da moralidade (artigo 37, caput, da Constitui¢do Federal) e da economicidade.
Também ofende o disposto no artigo 175 da Carta Magna, que estabelece ser
incumbéncia do poder publico a prestacdo de servigos publicos, diretamente ou por
intermédio de concessdo ou permissdo (sempre precedidas de licitacdo). Essa
pratica acaba por ndo proteger o interesse publico, pois ndo se verifica se a
organizacdo social contratada possui reais condigdes (idoneidade patrimonial e
financeira) de cumprir as responsabilidades que o contrato de gestdo lhe transfere;

b) A ndo-realizacdo de licitacdo pelo poder publico antes de ceder verbas
or¢amentarias ¢ bens publicos para organizagdes sociais que tenham celebrado
contrato de gestdo com o poder publico também ofende os principios
constitucionais da isonomia (artigo 5°, caput e inciso I, da Constituicdo Federal),
da obrigatoriedade da realizag3o de licitagdo (artigo 37, inciso XXI, da Constituigdo
Federal), da impessoalidade (artigo 37, caput, da Constitui¢do Federal) e da
obrigatoriedade de o poder publico prestar servigos publicos diretamente ou
realizando prévia licitacdo, por concessdo ou permissdo (artigo 175 da Constituigdo
Federal). Necessaria a realizacdo de prévia licitagdo antes do repasse de verbas
e bens publicos para pessoas juridicas de direito privado para que se verifiquem
a idoneidade financeira e a qualificagdo técnica da organizacdo social, pois a
habilitag@o prévia de contratados é exigida em qualquer contrato administrativo,
mesmo nos de pequeno valor;

¢) A vinculagdo de verbas or¢amentarias a organizagdes sociais que
celebraram contratos de gestdo com o poder publico ndo observa o principio
constitucional da proibi¢do de vinculagfo de receitas publicas a entidades privadas,
de acordo com os artigos 167, inciso IV, e 218, § 5°, ambos da Carta Magna;

d) A cessdo de servidores publicos para trabalharem em pessoas juridicas de
direito privado (as organizacdes sociais) em virtude de celebracdo de contrato de
gestdo é contraria as idéias que sdo extraidas do artigo 37, caput € seus incisos, do
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artigo 39 e do artigo 84, inciso 11, todos da Constituicéio Federal. Os servidores publicos
devem trabalhar dentro da administragdo publica e submetidos a um regime de
subordinacdo ao Presidente da Republica (principio hierarquico), e ndo em pessoas
juridicas de direito privado. Tal cessdo de servidores publicos também afronta o
direito que o servidor possui de ter vinculo de trabalho com a administragdo publica;

e) A gestdo do pessoal (servidores publicos) que trabalha nas organizac¢des
sociais fere os principios da legalidade (artigo 37, caput, da Constituigdo Federal)
e da obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico para provimento de cargos
e empregos publicos (artigo 37, inciso 11, da Constitui¢do Federal). Também esta
em contradi¢do com o previsto no artigo 169, § 1°, da Constituigdo Federal, pois a
remuneragdo dos membros da diretoria da organizagéo social, sendo competéncia
do conselho de administra¢do daquela entidade, ndo observa a regra constitucional
segundo a qual a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragio
pelos orgdos e pelas entidades da administragdo direta ou indireta e fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico s6 pode ser feita se houver prévia dotagio
orcamentaria suficiente para atender aos acréscimos e autorizagdo especifica na
lei de diretrizes or¢amentarias.

f) A possibilidade de a organizagio social editar regulamento proprio, apos a
celebracdo de contrato de gestio, contendo os procedimentos que adotara para a
contratacdo de obras e servigos e para compras com emprego de recursos
provenientes do poder publico, ofende o artigo 22, inciso XXVII, da Carta
Magna, que estabelece a competéncia privativa da Unido para legislar sobre normas
gerais de licitacdo e contratagio;

g) Pela celebragdo do contrato de gestdo, ha a transferéncia para o terceiro
setor (composto por pessoas juridicas de direito privado que atuam em colaboragéo
com o poder publico) da prestacdo de servigos publicos referentes a determinadas
matérias que constitucionalmente sio estabelecidas como sendo deveres do Estado.
Ha ofensa aos artigos 196, 205,215,216, §§ 1°e 2°,218, § 1°, e 225 da Constitui¢do
Federal, que cuidam, respectivamente, da saude, da educacgio, da cultura, do
desenvolvimento cientifico, da pesquisa e capacitacio tecnoldgica e da protecao e
preservagdo do meio ambiente. As organizagdes sociais poderiam participar dessas
atividades de forma complementar, utilizando verbas, bens e empregados proprios,
mas nunca de forma substitutiva a atuacdo estatal;

h) A previsdo da Lei das Organizagdes Sociais no sentido de que ¢
competéncia do conselho de administragio fiscalizar o cumprimento das diretrizes
e metas definidas e aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis e as contas
anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa, é contraria as previsdes
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constitucionais de sujeicdo aos controles interno e externo (esse ultimo realizado
pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni#o), de acordo
com os artigos 70, 71 e 74 da Carta Magna.

E certo que a questdo sobre a inconstitucionalidade ou n3o dos contratos de
gestdo a serem celebrados com as organizagdes sociais sO restara definida apos o
pronunciamento do Supremo Tribunal Federal sobre a matéria. Mas, apesar disso,
atrevemo-nos a entender ser bastante dificil superar as alegag¢des de
inconstitucionalidade desenvolvidas sobre esse instituto.

No entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, os seguintes requisitos
minimos deveriam ser observados para que as organizagdes sociais, € conseqiientemente
os contratos de gestdo com elas celebrados, observassem os principios constitucionais
que regem a gestdo do patrimdnio publico e que servem para protegé-lo:

a. exigéncia de licitacdo para escolha da entidade;

b. comprovagdo de que a entidade ja existe, tem sede propria, patrimonio, capital,
entre outros requisitos exigidos para que uma pessoa juridica se constitua validamente;

c. demonstracdo de qualificagdo técnica e idoneidade financeira para
administrar o patrimoénio publico;

d. submisséo aos principios da licitagio;

e. imposicdo de limita¢des salariais quando dependam de recursos
or¢amentarios do Estado para pagar seus empregados;

f. prestacdo de garantia tal como exigida nos contratos administrativos em
geral, exigéncia essa mais aguda na organizagdo social, pelo fato de ela administrar
patrimdnio publico.!”

Bastante forte e fundamentado, entfio, é o entendimento de que os contratos
de gestdo previstos na Lei n. 9.637/98 sdo inconstitucionais.

Mas encontramos um entendimento que pugna pela constitucionalidade das
organizagdes sociais ¢ dos seus contratos de gestdo. E o de Zélio Maia'”, que
afirma que o Supremo Tribunal Federal apresenta a tendéncia de declarar a
constitucionalidade da Lei n. 9.637/98, questionada na ADI n. 1.923-5, até porque
“percebe-se que o guardido da Constituicdo tem evoluido em busca de construir
uma Constitui¢do que vise a alcangar os mais altaneiros fins do Estado”.

Z¢lio Maia'®® entende que o contrato de gestdo a ser celebrado com a iniciativa
privada (com as organizagdes sociais) possui fundamento constitucional por pretender

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., 2002a, p. 216.
17 MAIA, Zélio. O contrato de gestdo e a Administragdo Publica. 2001b.
180 Jdem, ibidem.
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alcangar o principio constitucional da eficiéncia. Afirma que, no que se refere ao
artigo 37 da Carta Magna, as regras constitucionais devem ser uma forma de se
alcangarem os principios constitucionais previstos nesse mesmo artigo, entre os quais
o da eficiéncia. Por esse motivo, “a regra constitucional da licitagdo ndo pode violar
o principio da eficiéncia, dai a previsdo legal de exce¢des”. Conclui que ndo ha
qualquer argumento referente a inconstitucionalidade do contrato de gestdo que possa
subsistir, sendo tal figura plenamente compativel com o texto constitucional.

Data maxima venia daqueles que entendem de forma diversa, o que podera
incluir o préprio Supremo Tribunal Federal, vislumbra-se a inconstitucionalidade
dos contratos de gestdo da forma como estdo previstos na Lei n. 9.637/98.

Ora, ¢ sabido que mesmo os principios de estatura constitucional ndo séo
absolutos. Diante de um conflito aparente de normas constitucionais, deve-se aplicar
a proporcionalidade e realizar uma interpretagio que nao prejudique nenhuma das
normas envolvidas.

Os deveres constitucionais do Estado ndo podem ser transferidos para
particulares, pois esses deveres lhes foram definidos pelo poder constituinte
originario. Uma lei ordinaria ndo tem forga para altera-los e simplesmente transferir
a execugdo de servigos identificados com esses deveres a pessoas juridicas de
direito privado. Afinal, uma lei ordinaria ndo reforma a Constitui¢do Federal.

A atuagdo do poder publico em parceria com pessoas juridicas de direito
privado, mesmo com aquelas que compdem o terceiro setor, em tese, pode ser
boa para a sociedade. Mas se esta falando em parceria e ndo em transferéncia
de responsabilidade. A simples celebragdo de contrato de gestdo do poder publico
com organizagdo social néo retira do Estado o dever constitucional de suprir as
necessidades da populag@o nas areas expressamente indicadas na Carta Magna.

Em se superando esse primeiro grande entrave a celebracdo dos
contratos de gestdo do poder publico com as organizagdes sociais, observa-se
que € plenamente possivel, por exemplo, compatibilizar-se o principio da
eficiéncia com a prévia realizagdo de licitagdo para celebragcdo desse tipo de
contrato. Basta que haja um planejamento e que a administrago publica realize
o certame licitatério de forma regular, seguindo as regras legais, sem cometer
erros que possibilitem a anulagdo de todo o procedimento e sem atuar
propositadamente de forma morosa.

A licitagdo prévia ao repasse de verbas or¢camentarias (caso se supere a
proibigdo constitucional de se vincularem receitas ptblicas a entidades privadas)
e bens publicos para qualquer ente privado, tenha ele objetivo de lucro ou néo,
ndo é preciosismo, € sim a unica forma até entdo conhecida de se verificar se
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determinada pessoa juridica de direito privado possui condi¢des técnicas e
financeiras de realizar aquilo que o poder publico deseja e precisa. Objetiva-se,
antes de qualquer coisa, proteger o patrimonio publico e os interesses da sociedade.
Afinal, depois de ocorrida a ma utilizacdo de verbas orcamentarias ¢ de bens
publicos, mesmo que haja algum tipo de sang¢do aos responsaveis, dificilmente se
conseguira recuperar o prejuizo causado para o erario publico e para a populagio,
que fatalmente tera se sujeitado a receber um servico publico de qualidade
bastante inferior, ja que o Gnico que lhe fora oferecido.

No mesmo sentido, as organizagdes sociais, para aplicarem o patrimonio
publico que recebem, devem seguir as regras vigentes e editadas por competéncia
privativa da Unido, e ndo editar regras e procedimentos proprios. Caso se aceitasse
essa ultima possibilidade, correr-se-ia o risco de cada organizacdo social ter regras
diferentes editadas certamente de acordo com os interesses daqueles que fossem
seus dirigentes em determinada época. Haveria grande inseguranga juridica.

A falta de realizacdo de concurso publico para selecdo de pessoal que sera
pago com verbas publicas, ja que essas pessoas trabalharfo na iniciativa privada, €
uma pratica que tem sido realizada com bastante facilidade pelas organizagdes
sociais. Essa pratica vem diretamente relacionada com a imoralidade e com a
pessoalidade na escolha daqueles que irdo trabalhar na prestacido de determinado
servigo publico em prejuizo da selecdo pela competéncia, pelo preparo e pela
capacidade intelectual dos candidatos. Com isso, o poder publico se desvincula da
necessidade de realizar concurso publico para prover cargos e empregos publicos.

Ja a cessdo de servidores publicos para organizac¢des sociais ofende o proprio
direito de escolha daqueles que se submeteram a realizagdo de um concurso publico.
Ao optarem pela carreira publica, escolheram por trabalhar em entes publicos, e
ndo em pessoas juridicas de direito privado.

A alteragio de remunerag@o dos membros da diretoria da organizagdo social,
nio estando vinculada a necessidade de prévia e suficiente previsio or¢amentaria,
além de flagrante injustica com servidores publicos que tenham ingressado no
servigo publico mediante 0 mesmo processo seletivo, mas que nio sejam membros
de diretoria de organizagio social e ainda estejam trabalhando em pessoas juridicas
de direito publico, ¢ uma total irresponsabilidade. Afinal, quem paga a remuneragio
daqueles que trabalham nas organizagdes sociais é o erario, pelo repasse de verbas
or¢amentarias. Em havendo aumento e ndo havendo verba or¢amentaria para
tanto, das duas uma: ou as pessoas que trabalharam ficam sem receber a
remunera¢do que lhes foi estabelecida ou vai se desviar verba que deveria ser
aplicada em outra area. Qualquer uma das duas solugdes € plenamente inaceitavel.
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Talvez o maior problema de todos seja como realizar um controle efetivo
diante da prestagio de servigos publicos feita pelas organizagdes sociais. O controle
externo, quanto a legalidade dos atos, ¢ feito, de forma inequivoca, pelo Legislativo,
com auxilio do Tribunal de Contas.

Mas quem fara o controle quanto as metas, quanto aos resultados, que justificam
a propria existéncia dos contratos de gestdo? Pela previsdo da Lei n. 9.637/98, essa
¢ uma das competéncias do conselho de administracdo da organizagio social. Ha
uma lacuna quando se questiona quem vai verificar, de forma isenta, se a sociedade
realmente esta satisfeita com os servigos que lhe estdo sendo prestados, se esses
servigos estdo realmente bons. Afinal, a grande parte da populagdo brasileira que
fatalmente sera a usuaria desses servigos € a parcela da sociedade que possui baixa
renda e pequena ou nenhuma instrugio. E a parcela da sociedade brasileira que,
certamente, sequer tem conhecimento do que vem a ser controle de resultados,
muito menos como deve e que pode realiza-lo.

Diante de tantos problemas para se aceitar o contrato de gestdo previsto na
Lei n. 9.637/98, Celso Antonio Bandeira de Mello, depois de analisar diversos
aspectos de inconstitucionalidade que cercam o aludido texto legal, em uma postura
bastante direta, afirma:

110. Isto posto, ndo ¢ dificil perceber-se que as qualifica¢cdes como
organizagdo social que hajam sido ou que venham a ser feitas nas
condigdes da Lei 9.637, de 15-5-98, sdo invalidas, pela flagrante
inconstitucionalidade de que padece tal diploma. Assim, expdem-se
abertamente a serem fulminadas em a¢des populares (Lei 4.717, de 29-6-
65) e a que os responsaveis por tais atos de benemeréncia com recursos
publicos, tanto quanto os beneficiarios deles, respondam patrimonialmente
pelo indevido uso de bens e receitas publicas (art. 11 da citada lei).'®!

Também, apds realizar analise sobre a figura do contrato de gestdo, Lucia
Valle Figueiredo langa um desabafo no minimo preocupante diante da reforma
administrativa que acarretou o nascimento do aludido contrato:

O tempo e a Histdria, principalmente esta ultima, dardo o testemunho
dessa onda reformista agcodada que tanto sacrificio trouxe a classe
trabalhadora, que tanto prejudicou o crescimento da industria
nacional, que tanto despojou o Estado de bens publicos pela
privatizagdo, sem que a divida nacional — quer interna, quer externa —
diminuisse. '

181 MELLO, Celso Antbénio Bandeira de. Op. cit., p. 224.
182 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Op. cit., p. 156.
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Porém, apesar de todas as vozes respeitaveis que clamam pela declaragdo
de inconstitucionalidade dos institutos criados pela Lei n. 9.637/98, hoje ¢
enquanto o Supremo Tribunal Federal ndo se pronunciar nesse sentido, essa lei
esta vigente no ordenamento juridico patrio, sendo aplicada pela administracéo
publica federal. As idéias nela presentes propagaram-se por diversos entes da
federagdo, sendo adotadas por eles. E, talvez, no ambito dos Estados e dos
Municipios, € que os efeitos da aplica¢do das idéias da Lei das Organizagdes
Sociais sejam mais percebidos.

O Distrito Federal ndo fugiu a essa tendéncia, tendo, desde 1998, editado
leis que autorizavam a qualificac¢do de entidades privadas como organizagdes sociais
e a celebracdo de contrato de gestdo dessas entidades com o poder publico. Houve
uma sucessido de textos normativos sobre essa matéria: Lei distrital n. 2.177, de 30
de dezembro de 1998; Lei distrital n. 2.401, de 15 de junho de 1999; e Lei distrital
n. 2.415, de 6 de julho de 1999, com alteragdo posterior pela Lei distrital n. 2.523,
de 13 de janeiro de 2000.

Feitas as consideragdes teoricas a respeito dos contratos de gestdo que
podem ser celebrados com as organizagdes sociais, passar-se-a4 a um estudo de
caso, qual seja: a andlise do contrato de gestdo celebrado entre o Governo do
Distrito Federal e o Instituto Candango de Solidariedade (ICS), associagao civil
qualificada como organizagao social; contrato que tinha como finalidade implantar,
implementar, manter e desenvolver as a¢des do Programa Satde da Familia do
Distrito Federal.

5 ESTUDO DE CASO: PROGRAMA SAUDE DA FAMILIA DO
DISTRITO FEDERAL

5.1 LEGISLACAO DO DISTRITO FEDERAL QUE REGULAMENTA
A QUALIFICACAO DE ENTIDADES DE DIREITO PRIVADO
COMO ORGANIZACOES SOCIAIS

O Distrito Federal, assim como outros entes da federago, adotou as idéias
presentes na Lei n. 9.637/98, editando, desde 1998, legislagdo propria para
regulamentar a qualificag@o de entidades de direito privado como organizagdes sociais.

No ambito do Distrito Federal, no entanto, diferentemente do que ocorreu
na esfera federal, houve uma sucesso de leis que disciplinaram a matéria em um
curto espago de tempo. Assim, inicialmente foi editada a Lei distrital n. 2.177, de
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30 de dezembro de 1998. Ela teve curta duracdo, sendo revogada pela Lei distrital
n. 2.401, de 15 de junho de 1999. Essa ultima teve vigéncia mais curta ainda, sendo
revogada, com menos de um més de existéncia, pela Lei distrital n. 2.415, de 6 de
julho de 1999, a qual foi posteriormente alterada pela Lei distrital n. 2.523, de 13 de
janeiro de 2000.

Apesar dessa sucessdo de diplomas legais a respeito das organizagdes sociais,
o certo é que desde 1998 ¢ possivel, no Distrito Federal, a qualificacdo de uma
pessoa juridica de direito privado como organizagdo social. Conseqilientemente,
desde 1998 tornou-se possivel a celebragcdo de contratos de gestdo entre o Distrito
Federal e as organizagdes sociais por ele qualificadas.

Passemos a analise das leis distritais que cuidaram dos temas das
organizagdes sociais ¢ dos contratos de gestdo, fazendo uma breve comparagio
com a legislacdo federal existente que cuida do assunto, a Lei n. 9.637/98.

5.1.1 LEI DISTRITAL N. 2.177/98

A primeira lei editada no Distrito Federal que disciplinou as organizagdes sociais
foi a Lei distrital n. 2.177, de 30 de dezembro de 1998. Em muitos aspectos era bastante
semelhante a Lei n. 9.637/98, chegando mesmo a copiar o texto de diversos dispositivos
da aludida lei federal, mas também possuia as suas particularidades.

O artigo 1° da Lei distrital n. 2.177/98 deixava claro seu objeto, ao estabelecer
que ela disciplinava, no &mbito do DF, a gestio direta pela comunidade de servigos
publicos que, em decorréncia de disposic¢do constitucional, fossem exercidos também
pelo setor privado, em carater substitutivo ou complementar, mediante a qualificacdo
de entidades de direito privado como organizagdes sociais, a transferéncia parcial da
prestacdo de servigos publicos mediante contratos de gestio, o controle social e a
fiscalizac8o, pelo poder publico, da sua execugdo. Denominou de Programa de Fomento
as Organizagdes Sociais o programa que instituiu, tendo como finalidade o fomento
da prestaco de servigos publicos por entidades privadas (artigo 2° da Lei distrital n.
2.177/98), que deveria observar as seguintes diretrizes: ado¢do de critérios que
assegurem a otimizac¢do do padrido de qualidade na execugdo dos servigos € no
atendimento ao cidaddo; promog¢ao de meios que favoregam a ampliagdo do acesso
do cidadio aos servigos prestados; ado¢do de mecanismos que possibilitem a
integracdo entre a administragdo publica, a sociedade e o setor privado; e manutengio
de sistema de programagio e acompanhamento de suas atividades que permitam a
avaliagdo da eficiéncia, da eficacia e da efetividade dos servigos prestados.
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A Lei n. 2.144/98 adotou a idéia basica da lei federal das organiza¢des
sociais da necessidade de se buscar uma melhor forma de prestar servigos para a
sociedade, avaliando a eficiéncia dos servicos prestados.

Assim como na Lei n. 9.637/98, a Lei distrital n. 2.177/98, em seu artigo 3°,
também estabeleceu que a qualificacdo como organizacdo social podia ser feita
pelo Poder Executivo (nesse caso, por ato do Governador do Distrito Federal —
artigo 3°, § 3°) para pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos. Estendeu
um pouco as areas em que essas pessoas juridicas de direito privado podiam atuar
para receberem a aludida qualificaco, acrescentando a atuago na area de defesa
do consumidor. Dessa forma, no ambito distrital, a pessoa juridica de direito privado,
sem fins lucrativos, que quisesse receber a qualificagdo de organizagdo social
poderia desenvolver atividades voltadas para: ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico, proteg¢do e preservagdo do meio ambiente, defesa
do consumidor, cultura e satde.

Na sua maior parte, a Lei distrital n. 2.177/98 possuia artigos de contetido
idéntico ou bastante semelhante aos estabelecidos pela Lei n. 9.637/98. Destarte,
coincidia ou se assemelhava a lei federal o contetido dos artigos da aludida lei
distrital que cuidavam dos seguintes aspectos:

a) Diretrizes a serem seguidas pelo decreto do Poder Executivo ao estabelecer
as diretrizes e os critérios para a qualificacdo das organizagdes sociais;

b) Requisitos especificos que as pessoas juridicas de direito privado (que
ndo fossem reconhecidas como filantropicas ou de utilidade publica) precisam ter
para se habilitar a qualificagdo como organizagdo social;

¢) Disposi¢des relativas ao conselho de administra¢do da organizagdo social,
inclusive quanto a composi¢do e a competéncia;

d) Defini¢do de contrato de gestdo e disposi¢des a respeito dele (excetuando-
se a exigéncia de realizacdo de licitacdo para sua celebracdo), incluindo os principios
e os preceitos a serem observados na sua elaboragfo, sua execugdo e na sua
fiscalizacdo;

e) Fomento da atividade a ser desenvolvida pela organizagio social pela
cessdo de bens publicos, verbas or¢amentarias e servidores publicos;
f) Hipdtese de desqualificagdo da organizagao social e forma de sua realizagdo;

g) Previsdo de que a organizagio social que celebrar contrato de gestdo
com o poder publico devera publicar regulamento proprio versando sobre
procedimentos que adotara para contratagdo de obras e servigos e realizacdo de
compras com recursos publicos;
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h) Possibilidade de organizagdes sociais absorverem atividades de entidade
extinta na area de saude; e

i) Preceitos a serem observados no caso de extingdo de entidades da
administra¢do publica e absor¢do de suas atividades por organizag¢des sociais.

Por outro lado, podem ser apontadas algumas diferencas entre as duas leis
analisadas.

Entre as diferencas encontradas, a de grande utilidade para a prote¢do do
patrimonio publico era o estabelecimento da necessidade de realizagdo de prévia
licitagdo para a contratacdo das organizagdes sociais pelo poder publico distrital.

Nesse sentido, dispunham os §§ 1° e 2° do artigo 3° da Lei distrital n. 2.177/98:
Art. 3°(...)

§ 1° A contrataco das entidades qualificadas na forma do caput para
prestagdo de servigos publicos sera precedida de licitagdo,
ressalvadas, excepcionalmente, as situagdes de impossibilidade de
competi¢do ou de interesse publico relevante e urgente, devidamente
justificadas, quando sera observado o disposto no art. 24, XXIV, da
Lein. 8.666, de 21 de junho de 1993.

§ 2° E pré-requisito para a dispensa de licitagio referida no paragrafo
anterior que a instituicdo seja reconhecida, por decreto ou lei
especifica, como entidade filantrépica ou de utilidade publica ha
pelo menos cinco anos, cujo objeto social e atividades exercidas, de
forma continuada e por idéntico periodo, guardem identidade com a
finalidade do contrato.

Inovadora e plenamente de acordo com a posi¢do da maioria esmagadora
da doutrina era a redagdo dos §§ 1° e 2° do artigo 3° da Lei distrital n. 2.177/98.
Afinal, estabeleceu como regra a necessidade de realizagfo de licitacdo para que
o Governo do Distrito Federal selecionasse a organizagéo social com a qual iria
celebrar contrato de gestdo. Absolutamente correta essa previsdo, pois, como ja
exposto, a realizagfo de licitagdo é um procedimento que visa a garantir os principios
da igualdade e da impessoalidade na escolha da organizagio social que celebrara
contrato de gestdo com o poder publico. Também é uma forma de se protegerem
o patrimonio publico e a sociedade, uma vez que, no certame licitatério, sera
verificado se a organizagio social que pretende ser contratada pelo poder publico
possui idoneidade financeira e qualificagfo técnica para realizar as obrigagdes que
lhe forem estabelecidas pelo contrato.

Apenas excepcionalmente a licitagdo era dispensavel, quando entfo se
aplicava o artigo 24, inciso XXIV, da Lei n. 8.666/93. Essa excecdo existia nas
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situagdes de impossibilidade de competi¢do ou de interesse publico relevante e
urgente, devidamente justificadas. Para que houvesse dispensa de licitagdo, no
entanto, era necessario que a organizagdo social fosse reconhecida, por decreto
ou lei especifica, como entidade filantropica ou de utilidade publica ha pelo menos
cinco anos e, ainda, que tivesse objeto social e atividades exercidas de forma
continuada e também por pelo menos cinco anos, com identidade com a finalidade
do contrato de gestdo que viesse a ser celebrado.

A disposi¢do dessa lei distrital estabelecendo a dispensa de licitacdo para
contratagdo de organizacdo social por contrato de gestdo apenas em casos
excepcionais demonstrava, certamente, a preocupagdo com a possibilidade de se
celebrarem contratos de gestdo com as organizagdes sociais que apresentassem
as melhores condi¢des para tanto.

Ainda merece ser apontada uma particularidade quanto a qualificacio
como organizagdo social de pessoa juridica de direito privado que fosse
reconhecida como filantropica ou de utilidade publica. Além dos requisitos
exigidos para qualquer pessoa juridica de direito privado que pretendesse essa
qualificacdo, nas reconhecidas como filantropicas ou de utilidade publica, deveria
haver a verificagdo, nos ultimos cinco anos, de (artigo 5°, inciso III, da Lei
distrital n. 2.177/98): regularidade fiscal junto as Fazendas Publicas e o6rgaos
de controle interno e externo; regularidade da aplicagdo de recursos publicos
repassados sob qualquer titulo; regularidade da situagio econdomico-financeira
de seus dirigentes; observancia incondicional das clausulas estatutarias, inclusive
no que se refere a composicdo de seus conselhos; e sujei¢cdo dos nomes dos
diretores a argiii¢@o prévia e a aprovacdo pela Comiss@o Técnica da Camara
Legislativa do Distrito Federal cujas competéncias sejam relacionadas com o
objetivo da instituigio.

Outra diferenga encontrada era que a Lei distrital n. 2.144/98 estabelecia
que os requisitos para a qualificacdo de uma pessoa juridica de direito privado
como organizagdo social estavam sujeitos a analise do Tribunal de Contas do Distrito
Federal e do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (artigo 5°, § 1°, da
Lei distrital n. 2.177/98).

Também era aspecto diferenciador em frente da Lein. 9.637/98, a previsdo
expressa que a Lei distrital n. 2.177/98 trazia (artigo 11, § 4°) de que as
organizagdes sociais prestariam contas ao Tribunal de Contas do Distrito Federal,
sujeitando-se a fiscalizagfo contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial, quanto
a legitimidade e & economicidade de sua gestdo, nos termos da legislagio aplicavel,
limitada as atividades relacionadas aos objetivos sociais definidos na aludida lei.
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Essa disposicdo legal estava de acordo com o entendimento de que € inafastavel
o controle externo de qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que
receba ou utilize verbas publicas.

A possibilidade de intervenc@o do Poder Executivo nos contratos de gestao
celebrados com as organizac¢des sociais, no que se refere a sua execugdo, era
outro aspecto diferenciador da Lei distrital n. 2.177/98. No § 5° do seu artigo 11,
estabelecia a possibilidade dessa intervengdo, feita por meio de 6rgéo ou entidade
supervisora, no caso de comprovado risco quanto & regularidade dos servigos
transferidos ou ao fiel cumprimento das obriga¢des assumidas no contrato de gestao.

Estabelecia a lei distrital, ainda de forma diferenciadora, no seu artigo 15, o
elenco dos recursos das organizagdes sociais, sendo eles: os recursos que forem
destinados para as organizagdes sociais pelo poder publico na forma do respectivo
contrato de gestdo; as receitas originarias do exercicio de suas atividades; as doagdes
e as contribui¢cdes de entidades nacionais e estrangeiras; os rendimentos de
aplicacdes de seus ativos financeiros e outros pertinentes ao patrimonio sob sua
administracdo; e outros recursos que lhes venham a ser destinados.

No que se refere a desqualificacdo da organizagdo social, a diferenca
presente na lei distrital residia no aspecto de que o artigo 20, § 3°, estabelecia que
essa desqualificacdo deve ser precedida, em qualquer caso, de intervencdo do
orgdo ou da entidade supervisora, que, independentemente da decisdo em processo
administrativo proprio, afastara dos cargos, desde a declaragdo de intervengéo até
seu término, os dirigentes da organizacio social.

A Lei distrital n. 2.177/98 ainda inovava ao prever a possibilidade de o Poder
Executivo, mediante lei especifica, extinguir ou alterar a natureza juridica de 6rgaos,
empresas ¢ fundagdes mantidas, mesmo que parcialmente, pelo poder publico e
transferir para outros 6rgios ou para organizagdes sociais, sob o regime de concessio,
os servigos publicos referidos na indicada lei (artigo 23). De acordo com o artigo 24,
os processos judiciais em que fossem parte, ativa ou passivamente, as entidades a
serem extintas seriam transferidos para a Fazenda do Distrito Federal na qualidade
de sucessora, representada pela Procuradoria-Geral do Distrito Federal, e solvidos,
inclusive, com recursos captados por um fundo destinado a garantir direitos e
obrigagdes contraidos junto a terceiros, a ser criado por lei especifica.

Finalmente, um ultimo aspecto, bastante relevante para o estudo de caso
que sera realizado, era o trazido pelo artigo 28 da Lei distrital n. 2.177/98, que
determinava que se aplicava o disposto na aludida lei aos convénios firmados entre
a Fundagdo Hospitalar do Distrito Federal e o Instituto Candango de Solidariedade,
desde sua celebragéo.
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Observa-se, entdo, que a Lei distrital n. 2.177/98 apresentou algumas
inovagdes em frente da Lei n. 9.637/98. Dentre elas, podem ser destacadas as
previsdes de que, em regra, era necessaria a realizagio de licitagio para celebragéo
de contrato de gestdo do poder publico com organizagdes sociais ¢ de que era
inafastavel o controle de contas das organizag¢des sociais pelo Tribunal de Contas
do Distrito Federal. Essas inova¢des foram extremamente positivas.

Mas, infelizmente, elas tiveram existéncia bastante efémera, pois, em menos
de seis meses apos sua edicdo, a Lei distrital n. 2.177/98 foi revogada e pela Lei
distrital n. 2.401/99.

5.1.2 LEI DISTRITAL N. 2.401/99

A complexidade e a preocupagdo com os detalhes existentes na Lei distrital
n. 2.177/98 foram substituidas pela singeleza da lei que a revogou expressamente,
a Lei distrital n. 2.401, de 15 de junho de 1999.

A Lei distrital n. 2.401/99 possuia apenas trés artigos.

No artigo 1°, determinava que se aplicaria ao Distrito Federal, no que
coubesse, o disposto na Lei n. 9.637/98. Seu artigo 2° estabelecia que entraria em
vigor na data de sua publicagdo. E, no artigo 3°, revogava as disposi¢des em contrario,
especialmente a Lei distrital n. 2.177/98.

A aplicagdo in totum, no ambito do Distrito Federal, da Lei n. 9.637/98
realmente ndo poderia ser vista com muito otimismo. Afinal, a indicada lei federal
fora trazida para o ordenamento juridico distrital com todos os seus defeitos e suas
alegacdes de inconstitucionalidades.

Duas das inconstitucionalidades tradicionalmente apontadas na Lein. 9.637/
98, quais sejam, a celebracdo de contrato de gestdo do poder publico com
organizacdo social sem prévia realizagfo de licitago e a tentativa de se afastar o
controle externo a ser realizado pelo Tribunal de Contas, que haviam sido superadas
pela Lei distrital n. 2.177/98, passaram a ter fundamento legal no dambito do Distrito
Federal com a edicdo da Lei distrital n. 2.401/99.

Porém, a Lei distrital n. 2.401/99 também teve vida curta, ou melhor,
curtissima, pois no dia 6 de julho de 1999, portanto em menos de um més de sua
edicdo, a aludida lei foi revogada pela Lei distrital n. 2.415/99.
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5.1.3 LEI DISTRITAL N. 2.415/99, ALTERADA PELA LEI DISTRITAL
N. 2.523/2000

A Lei distrital n. 2.415, de 6 de julho de 1999, revogou a Lei distrital n. 2.401/
99, e, até os dias atuais, € o diploma legislativo que dispde sobre a qualificagdo de
entidades como organizagdes sociais no ambito do Distrito Federal. Foi alterada
pela Lei distrital n. 2.523, de 13 de janeiro de 2000, apenas no seu artigo 1°, o que
acarretou na extensdo das areas em que as pessoas juridicas de direito privado
sem fins lucrativos que desejam receber a qualificag¢@o de organizagao social podem
desenvolver atividades.

Em verdade, a previsdo das areas de desenvolvimento de atividade trazida pela
Lei distrital n. 2.415/99, com a alterago feita pela Lei distrital n. 2.523/2000, é um dos
poucos aspectos em que a aludida lei distrital difere da Lei n. 9.637/98. Na sua maior
parte, limitou-se a copiar os dispositivos da lei federal que cuida das organizag¢des
sociais, adaptando a redacao a realidade da organizaco politica do Distrito Federal.

Com a alteragdo procedida pela Lei distrital n. 2.523/99, o artigo 1° da Lei
distrital n. 2.415/99 passou a estabelecer:

Art. 1° O Poder Executivo, por ato do Governador do Distrito Federal,
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 e
institucional, a protegfo e preservacdo do meio ambiente, inclusive
conservagdo de areas urbanizadas e ajardinadas, a cultura, ao trabalho
e a educaglo profissional, a agdo social, a defesa do consumidor e a
saude, atendidos os requisitos desta Lei.

Percebe-se que o ambito em que uma organizacdo social no Distrito Federal
pode atuar é bem mais amplo do que o permitido para as organizacdes sociais
qualificadas pela Unido.

De acordo com a lei federal, as pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos que quiserem receber a qualificagdo de organizacdo social precisam
desenvolver suas atividades em uma das seguintes areas: ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnologico, protecao e preservagdo do meio ambiente, cultura e satde.

Ja no Distrito Federal, ¢ maior o nimero de 4reas em que uma pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos que deseje ser qualificada como
organiza¢do social pode desenvolver suas atividades. Além das areas previstas
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que foram copiadas da Lein. 9.637/98 (ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnolodgico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultura e satde), foram
acrescentadas: desenvolvimento institucional, conservagido de areas urbanizadas e
ajardinadas, trabalho e educag@o profissional, a¢do social e defesa do consumidor.

Portanto, o leque de possibilidades de atuagdo de uma organizagio social no
Distrito Federal € bem mais amplo. Esse aspecto deveria ter sido acompanhado da
preocupacdo do legislador distrital em superar as inconstitucionalidades encontradas
na Lein. 9.637/98, mas nio o foi.

A Lei distrital n. 2.415/99 trata os seguintes aspectos de forma idéntica ou
muito semelhante & maneira como foram disciplinados pela Lei n. 9.637/98:

a) Requisitos que as pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos
precisam possuir para se habilitarem a qualificagdo como organizagio social e
estabelecimento de que a qualificagdo € feita por critério de conveniéncia e
oportunidade de autoridade do Poder Executivo;

b) Disposig¢des relativas ao conselho de administragio da organizagdo social,
inclusive quanto a composi¢io e a competéncia;

¢) Defini¢do de contrato de gestéo e disposi¢des a respeito dele, incluindo
os principios e os preceitos a serem observados na sua elaboragdo e as regras
para sua execugdo e sua fiscalizacio;

d) Fomento da atividade a ser desenvolvida pela organizacdo social pela
cessdo de bens publicos, verbas or¢amentarias e servidores publicos;

e) Hipotese de desqualificagio de organizagéo social e forma de sua realizago;

f) Previsdo de que a organizagdo social que celebrar contrato de gestio
com o poder publico deve publicar regulamento préprio versando sobre
procedimentos que adotara para contratagdo de obras e servigos e realizacdo de
compras com recursos publicos;

g) Possibilidade de organizagdo social absorver atividades de entidade extinta
na area de saude; e

h) Competéncia do Poder Executivo para fixar as diretrizes e os critérios
suplementares para a qualificacdo das organizagdes sociais.

Apenas no que se refere a particularidades do Distrito Federal, em trés
artigos, a Lei distrital n. 2.415/99 nao copiou a Lei n. 9.637/98. Séo eles:

a) Artigo 19, segundo o qual o Instituto Candango de Solidariedade ¢ declarado
como organizagdo social de interesse social e utilidade publica, nos termos da
aludida lei e para todos os efeitos legais;
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b) Artigo 20, que estabelece estarem convalidados todos os atos praticados
com base nas Leis distritais ns. 2.177/98 e 2.401/99, até a data da publicagdo da
Lei distrital n. 2.415/99; e

c) Artigo 21, que determina a aplicagdo no dmbito do Distrito Federal do
artigo 92, seus incisos e paragrafos, da Lei n. 8.112/90, que estabelece regras
sobre a licenca do servidor para o desempenho de mandato classista.

Atrevemo-nos a argumentar que essa simples copia do texto legal federal
ndo foi boa para o Distrito Federal € nem o seria para qualquer ente federado que
assim procedesse. Afinal, limitando-se a copiar, o legislador distrital trouxe para o
ordenamento juridico do Distrito Federal, sem qualquer critica, um texto legal que
possui diversas inconstitucionalidades apontadas pela doutrina e que motivaram o
ajuizamento de duas a¢des diretas de inconstitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal. Atente-se que as indicadas a¢des diretas de inconstitucionalidade,
aADIn. 1.923-5eaADI n. 1.943-1, foram autuadas perante a Corte Constitucional
brasileira, respectivamente, em 1° de dezembro de 1998 e em 13 de janeiro de
1999, portanto antes da edigdo da Lei n. 2.415/99.

As mesmas criticas e alegagdes de inconstitucionalidade que sdo formuladas
diante do texto da Lei n. 9.637/98 sdo plenamente aplicaveis a Lei distrital n.
2.415/99. O parlamentar distrital perdeu a oportunidade de melhorar um texto
legal, de possibilitar maior seguranga para o patrimonio publico ao tratar de questio
tdo delicada que envolve as organizacdes sociais e a celebra¢do com elas de
contratos de gestdo.

Mas, apesar das criticas formuladas, hoje, no Distrito Federal, os contratos de
gestdo a serem celebrados pelo poder publico com as organizac¢des sociais sdo
disciplinados pelo estabelecido na Lei distrital n. 2.415/99, com a alterag&o feita pela
Lei distrital n. 2.523/2000. A sucessdo de textos legais sobre a matéria ndo prejudica
todos os contratos de gestdo que foram celebrados sob a égide das leis que antecederam
a atualmente vigente por terem sido convalidados por expressa disposico legal (artigo
20 da Lei distrital n. 2.415/99). E diversos foram os contratos de gestdo celebrados
pelo poder publico distrital desde 1998, principalmente com o Instituto Candango de
Solidariedade, que sera objeto de analise no proximo item.

5.2 O INSTITUTO CANDANGO DE SOLIDARIEDADE

Quando se analisam os contratos de gestdo no ambito do Distrito Federal,
observa-se que ¢ grande o nimero de contratos dessa espécie que foram celebrados
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pelo governo distrital com o Instituto Candango de Solidariedade (ICS). No rol dos
contratos de gestio celebrados com o ICS, inclui-se aquele que tinha por objeto a
implementa¢do do Programa Saitde da Familia do Distrito Federal. Por isso,
mostram-se importantes algumas consideragdes acerca do que vem a ser o ICS.

O Instituto Candango de Solidariedade teve seu estatuto social registrado
no Cartdrio do Registro de Titulos, Documentos e Pessoas Juridicas do Distrito
Federal em 29 de dezembro de 1995.

De acordo com o artigo 1° de seu estatuto social, o ICS € uma sociedade civil de
direito privado, sem fins lucrativos, com autonomia administrativa e financeira, que fora
anteriormente denominado de Programa de Vivéncia Integrada (PROVI), Protecéo e
Acfo Social (PAS) e Campanha de Erradicagdo de Invasoes (CEI). Possui sede e foro
no Distrito Federal e prazo de duragio indeterminado (artigos 2° e 3° do estatuto do ICS).

Com a primeira denominagdo que recebeu (Campanha de Erradicacdo de
Invasdes), o atual ICS surgiu em 1970, quando a entfio primeira dama do Distrito
Federal passou a liderar um grupo de voluntarios para realizar campanhas de
erradicagdo de invasdes. O CEI foi declarado de utilidade publica por intermédio
do Decreto federal n. 73.190, de 22 de novembro de 1973.

Ja com a denominag¢@o atual, o Instituto Candango de Solidariedade foi
declarado de utilidade publica pelo Decreto distrital n. 19.752/98. Posteriormente,
recebeu a qualifica¢do de organizagdo social por intermédio do Decreto distrital n.
19.974, de 30 de dezembro de 1998, e foi declarado como organizagao de interesse
social e utilidade publica, nos termos da lei e para todos os efeitos legais, por
determinag@o do artigo 19 da Lei distrital n. 2.415/99.

A finalidade do Instituto Candango de Solidariedade ¢ bastante ampla. De
acordo com o estabelecido no artigo 2° de seu estatuto, o ICS pode desenvolver
atividades de promogdo e assisténcia, cooperativismo, produgio, tecnologia e cultura,
compativeis com as reais necessidades da populagéo carente do Distrito Federal e
do entorno. O desenvolvimento dessas atividades deve ser feito em parceria com
orgaos publicos, entidades governamentais € ndo governamentais, nacionais e
internacionais, e, principalmente, no que tange aos programas de integragio social
e cidadania, devendo atuar nas seguintes areas:

a) Promogdo e assisténcia a crianga ¢ ao adolescente;

b) Promogdo e assisténcia as familias carentes, em especial ao idoso
desamparado, a me, ao enfermo, a gestante e ao deficiente fisico;

c¢) Agoes e projetos de combate a fome e a miséria;

d) Apoio ao cooperativismo, as organizagdes de produtores, as novas
tecnologias para o desenvolvimento de a¢des de enfrentamento da pobreza;
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e) Incentivo a a¢des nos aspectos culturais, esportivos e de lazer; e

f) Formacgdo, educagdo, capacitacdo, treinamento e assisténcia as
comunidades de baixa renda.

Junto com as finalidades a serem atingidas pelo Instituto Candango de
Solidariedade, o seu estatuto social, no paragrafo unico do artigo 2°, estabelece
as providéncias que podem ser adotadas para a consecugo de suas atividades
fins. Sao elas:

a) Organizar e manter geréncias, departamentos, creches, asilos e outros
orgdos e unidades que se fizerem necessarios;

b) Firmar contratos e convénios com organismos, empresas ¢ entidades de
carater assistencial, educacional e profissional, publica ou privada, nacional e
internacional;

¢) Conceder doagdes e auxilios financeiros a entidades de assisténcia social;

d) Promover pesquisas, desenvolver, no ambito institucional e cientifico,
estudos concernentes as finalidades do ICS, visando a maior eficacia delas; e

e) Estimular e executar atividades de lazer, esportivas, culturais e
cooperativas.

Importante o estabelecido no artigo 41 do estatuto do ICS, segundo o qual o
Instituto ndo tera carater politico ou religioso € ndo se manifestara em questdo
dessa natureza.

Como se observa, bastante amplo é o campo em que o ICS pode atuar,
visando, principalmente, a suprimir diversas necessidades da populaco carente do
Distrito Federal e entorno. No entanto, isso ndo lhe autoriza a atuar em area ndo
estabelecida em seu estatuto. Ao desenvolver atividades diversas dos objetivos
estatutarios previstos, o ICS estard agindo de forma irregular.

O estatuto social do ICS, em seu artigo 5°, criou o Fundo Candango de
Solidariedade. Esse fundo destina-se a angariar recursos financeiros e ou materiais
que serdo aplicados na promogao, no apoio, no patrocinio e na divulga¢éo de agdes
e projetos de integracao social e cidadania, no Distrito Federal e entorno, de acordo
com as areas previstas no artigo 2° nas quais o ICS pode desenvolver suas atividades.

Os recursos do ICS, de acordo com o artigo 38 de seu estatuto, sdo oriundos de:
contribui¢do dos socios; subvengdes; doagdes, legados e outros auxilios proporcionados
por qualquer pessoa fisica ou juridica; renda de bens e servigos; realizagdo direta ou
indireta de promogdes ou participagdo em eventos instituidos por outras pessoas, fisicas
ou juridicas. Seu patrimdnio ¢ formado de bens mdveis e imdveis, que tenham sido
adquiridos ou doados com cldusula de inalienabilidade, e serd destinado a instituicéo
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registrada no Conselho Nacional de Assisténcia Social ou a entidade publica no caso
de sua dissolugio ou extingdo (artigos 39 e 44 do estatuto do ICS).

O Instituto Candango de Solidariedade possui trés categorias de socios, que
ndo possuem responsabilidade nem direta nem subsididria pelas suas obrigagdes
(artigos 6° e 43 do estatuto do ICS): fundadores (os que assinaram a ata origindria
de constitui¢do da sociedade), beneméritos (os que se destaquem na realizagio de
obras filantrdpicas e assistenciais) e contribuintes (qualquer pessoa fisica ou juridica
da comunidade que se comprometa a ajudar o Instituto). Nenhum tipo de sdcio
pode receber remuneragdo pelo Instituto (artigo 7° do estatuto do ICS). Os deveres
e os direitos dos socios estdo enumerados nos artigos 8° e 9° do estatuto social.

Quatro 6rgdos compdem o ICS (artigo 10 do estatuto): a Assembléia Geral,
o Conselho de Administragdo, a Diretoria Executiva e o Conselho Fiscal.

A Assembléia Geral ¢ o 6rgdo maximo de deliberagio do Instituto. E composta
pela reunido de todos os socios e sera presidida por um dos sdcios presentes a
reunido (artigos 11 e 17 do estatuto do ICS).

O Conselho de Administraggo € o drgdo normativo e de decisio superior do
Instituto, composto por seis membros eleitos pela Assembléia Geral entre os socios
para mandato de dois anos, sendo possivel sua reconduco por igual periodo (artigos
19 e 20 do estatuto do ICS). E presidido pelo Presidente do Instituto, que seré seu
membro nato (artigo 21 do estatuto do ICS).

A Diretoria Executiva ¢ o drgo responsavel pela administragdo do ICS ¢ é
composta pelos seguintes membros (artigo 26 do estatuto do ICS): Presidente (a
senhora do Governador do Distrito Federal ou pessoa por ela indicada, ou, no caso
de ele ndo ter esposa, pessoa por ele indicada —artigo 27), Vice-Presidente, Diretor
de Planejamento, Diretor de Promogdes, Diretor de Assisténcia Social e Diretor
Administrativo-Financeiro. O Presidente é quem designa os demais membros da
Diretoria Executiva (artigo 28 do estatuto do ICS).

O Conselho Fiscal € o 6rgéo de fiscalizagdo do Instituto, sendo presidido por
um de seus membros (artigo 37 do estatuto do ICS). Cabe-lhe zelar pela gestdo
econdémico-financeira do ICS. E composto por trés membros e respectivos suplentes,
eleitos pela Assembléia Geral para o mandato de dois anos, permitida recondugéo
por igual periodo (artigos 33 e 34 do estatuto do ICS).

Em tendo sido declarado como organizagio de interesse social e utilidade
publica e, posteriormente, qualificado como organizagéo social, o Instituto Candango
de Solidariedade, desde o advento da Lei distrital n. 2.177/98, esteve habilitado a
celebrar contratos de gestdo com o governo distrital.
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Alias, parece que o Governo do Distrito Federal sempre teve uma grande
preocupagio em poder celebrar contratos de gestdo com o ICS. Ora, a primeira lei
distrital que cuidou do tema das organizac¢des sociais e dos contratos de gestdo a
serem com elas celebrados foi a Lei distrital n. 2.177, de 30 de dezembro de 1998.
Coincidentemente ou ndo o Instituto Candango de Solidariedade recebeu a
qualificagdo de organizagéo social também no dia 30 de dezembro de 1998, por
intermédio do Decreto distrital n. 19.974. O ICS ainda foi tratado diretamente pela
Lei distrital n. 2.177/98, no seu artigo 28, que estabeleceu que se aplicava o disposto
naquela lei aos convénios firmados entre a Fundagdo Hospitalar do Distrito Federal
e o Instituto Candango de Solidariedade. Também foi objeto de um artigo na atual
lei que regulamenta as organizac¢des sociais no &mbito do Distrito Federal: o artigo
19 da Lei distrital n. 2.415/99 declarou o ICS como organizagéo de interesse social
e utilidade publica, nos termos daquela lei e para todos os efeitos legais.

Os dados acima indicados trazem, ao menos, suspeitas de que o Instituto
Candango de Solidariedade deve ter-se tornado um parceiro bastante importante
para o Governo do Distrito Federal. Tdo importante que apenas o ICS recebeu
dispositivos proprios nas leis distritais que, desde 1998, cuidam das organizagdes
sociais e dos contratos de gestdo que podem ser com elas celebrados.

As suspeitas acima indicadas correspondem a realidade. O Instituto Candango
de Solidariedade, no decorrer do tempo, aumentou consideravelmente seu campo
de atuag@o no Distrito Federal. O problema ¢ que o crescimento das atividades
que passou a desenvolver veio acompanhado de uma série de denuncias de
irregularidades e do ajuizamento de diversas demandas judiciais.

Realizando-se uma pesquisa, ainda que superficial, perante o Tribunal
Regional do Trabalho da 10* Regido (situado em Brasilia) e perante o Tribunal de
Justica do Distrito Federal e Territorios, pode-se ter uma nog¢do da quantidade de
demandas judiciais e conseqiientemente da quantidade de problemas que cercam
o Instituto Candango de Solidariedade.

Em 9-3-2004, na pagina do Tribunal Regional do Trabalho da 10 Regifo, foi
possivel encontrar, com o termo “ICS”, mais de cento e oitenta processos em que
consta no polo passivo o Instituto Candango de Solidariedade. A maioria desses
processos refere-se a execugdes trabalhistas nas quais o ICS interpds agravo de
peticéo tentando desconstituir penhora realizada por oficial de justica sobre créditos
que o Instituto iria receber do poder publico, com o objetivo de pagar verbas
trabalhistas. O argumento do ICS nesses agravos de peticdo foi no sentido de que
ndo seria possivel a penhora de créditos futuros por violagdo do disposto no artigo
12, § 1°, da Lei n. 9.637/98, que estabelece a cessdo de recursos or¢gamentarios
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para as organizagdes sociais para o cumprimento de contrato de gestdo. O TRT da
10* Regido, no entanto, tem decidido que ndo ha qualquer ilegalidade na penhora
realizada pelos oficiais de justiga, pois o que se busca é o cumprimento das decisdes
judiciais e os créditos futuros a serem cedidos pelo poder publico para organizagdes
sociais ndo constituem bens absolutamente impenhoraveis's?.

Ou seja, inimeras sdo as demandas trabalhistas que envolvem o Instituto
Candango de Solidariedade o que indica, no minimo, uma gestao de pessoal ruim
no que se refere as pessoas que foram contratadas para a realizagdo das atividades
dessa organizag¢do social.

Porém talvez mais assustador seja o resultado de pesquisa realizada perante
o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios. Também por intermédio de
uma consulta rapida na pagina do aludido tribunal sdo encontradas ac¢des civis
publicas e agdes populares que envolvem o Instituto Candango de Solidariedade e
diversos o6rgéos do Distrito Federal. A maior parte dessas acdes visa a desconstituir
contratos de gestéo celebrados pelo Governo do Distrito Federal, por intermédio
de seus orgdos, com o ICS, tendo, entdo, no pdlo passivo da demanda o Instituto
Candango de Solidariedade e algum 6rgdo do GDF.

Mas a grande surpresa esta no objeto dos aludidos contratos que engloba
areas completamente diferentes, sendo que, em muitas delas, pode-se mesmo
questionar se o ICS possui autorizagdo estatutaria para atuar. Também séo
freqiientes, nas aludidas ac¢des, alegag¢des no sentido de que os contratos de gestdo
celebrados com o ICS estdo sendo utilizados como forma de se burlar a necessidade
de o poder publico realizar concurso publico para provimento de cargos publicos e
de que os contratos de gestdo celebrados sdo ilegais porque ndo precedidos de
realizagdo de licitagdo. Chega-se mesmo, em mais de um acérddo, a afirmar que o
ICS ndo pode ser uma organizagdo social'®.

18 Exemplos de decisdes do TRT da 10* Regido nesse sentido: Agravo de Peti¢do n. 00627-1999-001-
10-00-6, Primeira Turma, Juiza Relatora Elaine Machado Vasconcelos, DJ de 29-8-2003; Agravo de
Peti¢do n. 00833-1999-009-10-85-0, Terceira Turma, Juiza Relatora Marcia Mazoni Clrcio Ribeiro,
julgado em 13-8-2003; Agravo de Peticdo n. 00217-2001-015-10-00-3, Terceira Turma, Juiza
Relatora Marcia Mazoni Curcio Ribeiro, julgado em 13-8-2003; Agravo de Peticdo n. 01158-1999-
007-10-85-3, Terceira Turma, Juiza Relatora Marcia Mazoni Curcio Ribeiro, DJ de 15-8-2003;
Agravo de Peticdo n. 00352-1999-016-10-00-0, Terceira Turma, Juiza Relatora Marcia Mazoni
Curcio Ribeiro, DJ de 8-8-2003; Agravo de Peti¢do n. 00955-1999-005-10-00-8, Terceira Turma,
Juiz Relator Douglas Alencar Rodrigues, DJ de 1°-8-2003.

18 Exemplos de processos julgados pelo TIDFT que tém como parte o ICS e nos quais ha discussdo acerca
de contratos de gestdo celebrados pelo Distrito Federal, por seus drgdos, com esse Instituto:
a) Agravo de Instrumento n° 2000.00.2.001773-5, Quarta Turma Civel, Relator Desembargador
Sérgio Bittencourt, julgamento em 11-9-2000. Agravante: MPDFT. Agravados: ICS e Companhia do
Desenvolvimento do Planalto Central e Distrito Federal (CODEPLAN). Trata-se de agravo de
instrumento em acdo civil publica na qual o Parquet pretende ver declarado nulo o contrato de gestdo
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Também em pesquisa realizada perante o Tribunal de Contas do Distrito Federal,
verifica-se que a situacdo do Instituto Candango de Solidariedade ndo é nada
confortavel. Diversos sdo os processos 14 autuados que analisam os contratos de
gestdo que o ICS vem celebrando com o Distrito Federal. Apenas as contas dos
anos de 1995 a 1997, referentes ao ICS, foram julgadas regulares. Porém, de 2000
até 2002, ficou sobrestado, naquele tribunal, o exame das contas do ICS sob 0 argumento
de que era necessario se aguardar o julgamento da ADI 1.943-1, ajuizada perante o
Supremo Tribunal Federal e na qual se discute a inconstitucionalidade da Lei n.
9.637/98, para que entdo fosse possivel a analise das contas do ICS e se esse Instituto
possui os requisitos legais para ser caracterizado como organizagio social.

Ainda no dmbito do Tribunal de Contas do Distrito Federal, interessante se
verificar a decisfo proferida no Processo n. 939/00-TCDEF, na qual o TCDF, em

firmado entre a Codeplan ¢ o ICS, que tem por objeto a gestdo direta pelo ICS de servigos em carater
complementar, atribuidos a Codeplan, nas areas de produ¢do de informagdes, estudos, pesquisas,
elaboragdo e execugdo de projetos, em especial as atividades de apoio ao planejamento governamental,
desenvolvimento de modelos, desenvolvimento de sistemas, automatizagdo de sistemas, administragdo
de base de dados, telecomunicagdo e processamento eletronico de dados;

b) Agravo de Instrumento n° 2000.00.2.001947-7, Terceira Turma Civel, Relatora Desembargadora
Carmelita Brasil, julgamento em 11-9-2000. Agravante: ICS. Agravado: MPDFT. Trata-se de agravo
de instrumento em agdo civil piblica que tem como objeto a declaragdo de nulidade do contrato de
gestdo celebrado entre o Servigo de Limpeza Urbana (SLU) e o ICS;

c) Agravo de Instrumento n° 2000.00.2.002135-5, Quinta Turma Civel, Relator Desembargador
Asdrubal Nascimento Lima, julgamento em 17-9-2001. Agravante: ICS. Agravado: MPDFT. Trata-
se de agravo de instrumento em agfo civil publica que tem como objeto a declara¢do de nulidade do
contrato de gestdo celebrado entre o IDHAB e o ICS;

d) Agravo de Instrumento n° 2000.00.2.002080-4, Terceira Turma Civel, Relator Desembargador
Vasquez Cruxén, julgamento em 20-11-2000. Agravante: ICS. Agravado: MPDFT. Trata-se de agravo
de instrumento em agdo civil piblica que tem como objeto a declaragdo de nulidade do contrato de
gestdo celebrado entre o Departamento de Transito do Distrito Federal (DETRAN) e o ICS;

e) Agravo de Instrumento n° 2000.00.2.005366-7, Terceira Turma Civel, Relator Desembargador
Vasquez Cruxén, julgamento em 19-8-2002. Agravante: MPDFT. Agravados: ICS, Distrito Federal e
Fundagdo Zoobotanica do Distrito Federal. Trata-se de agravo de instrumento em agdo civil publica
que tem como objeto a declaragdo de nulidade do contrato de gestdo celebrado entre a Fundagdo
Zoobotanica do Distrito Federal (FZDF) e o ICS;

f) Agravo de Instrumento n°® 2000.00.2.001948-5, Terceira Turma Civel, Relatora Desembargadora
Sandra de Santis, julgamento em 7-8-2000. Agravante: ICS. Agravado: Wasny Nakle de Roure. Trata-
se de agravo de instrumento em a¢@o popular que discute o contrato de gestdo celebrado entre a
Secretaria de Coordenagdio das Administragdes Regionais e o ICS;

g) Agravo de instrumento n° 2000.00.2.001716-8, Segunda Turma Civel, Relatora Desembargadora
Adelith de Carvalho Lopes, julgamento em 11-9-2000. Agravante: Codeplan. Agravado: Wasny
Nakle de Roure. Trata-se de agravo de instrumento em agdo popular que discute o contrato de gestdo
celebrado entre a Companhia do Desenvolvimento do Planalto Central (CODEPLAN) e o ICS;

h) Agravo de Instrumento n° 2002.00.2.007033-0, Quinta Turma Civel, Relator Desembargador
Roberval Casemiro Belinati, julgamento em 25-9-2002. Agravante: Wasny Nakle de Roure. Agravados:
Almir Maia Ribeiro, Detran, Ronan Batista de Souza e ICS. Trata-se de agravo de instrumento em
acdo popular que discute a legalidade do contrato de gestdo celebrado entre o Detran/DF e o ICS.
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13-3-2003, por maioria, considerou que a Lei distrital n. 2.534, de 17 de marco de
2000, é incompativel com os artigos 22, inciso XXVII, 37, caput, da Constitui¢do
Federal e 19, caput, da Lei Organica do Distrito Federal. Em conseqiiéncia, decidiu
informar ao Governador do Distrito Federal que, de acordo com a Sumula n. 347/
STF, o TCDF passaria a negar validade aos atos de gestdo praticados com
fundamento na Lei distrital n. 2.534/2000. De acordo com a aludida lei, o Governo
do Distrito Federal ficava autorizado a assumir os passivos de natureza trabalhista
decorrentes de convénios e contratos, extintos ou em vigor, firmados por o6rgéos da
administragdo publica direta ou indireta, fundacional e autarquica com o Instituto
Candango de Solidariedade. Ou seja, o descontrole do ICS na contratacio e
pagamento de pessoal seria pago com verba orcamentaria distrital. Em boa hora, o
Tribunal de Contas do Distrito Federal considerou a aludida lei distrital inconstitucional.

Ja o Tribunal de Contas da Unido, por intermédio do Processo n. 007.032/
1999-4, apura a ocorréncia de irregularidades na contratagdo dos empregados do
Programa Satude da Familia do Distrito Federal, por intermédio do Instituto Candango
de Solidariedade. Essas contrata¢des estariam sendo realizadas por critérios
politicos, havendo, inclusive, empregados que teriam incluido em seus curriculos o
fato de terem sido cabos eleitorais do Governador Joaquim Roriz nos primeiro e
segundo turnos de eleigdo.

Também perante a Justica Eleitoral o ICS esta sendo investigado. A Coligaco
Frente Brasilia Esperanga ajuizou recurso contra a expedicdo de diplomagio perante
o Tribunal Superior Eleitoral, relatando que o Instituto Candango de Solidariedade
chegou a contratar pessoas que, trabalhando na Clinica Odontologica de Brasilia
Ltda., atendiam eleitores em troca de votos durante o horario normal de expediente.

Por todos esses aspectos, 0 Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios,
por intermédio de sua Promotoria de Fundacdes, em 27 de fevereiro de 2003,
ajuizou a¢do de dissolugdo do Instituto Candango de Solidariedade, alegando que:
a qualificacdo do ICS como organizag@o social foi obtida de forma irregular, por
ndo terem sido atendidas todas as disposi¢des constantes da Lei n. 2.177/98;
verifica-se desvirtuamento das finalidades estatutarias do ICS, com a interferéncia
e a utiliza¢do indevida do poder publico distrital no Instituto; o ICS promove
intermediacdo ilegal de mao-de-obra para o Governo do Distrito Federal por
intermédio da execugio de contratos de gestdo que celebra com o poder publico
distrital; ha diversas falhas nos controles internos do ICS; ndo estio sendo atendidas
as finalidades previstas no estatuto do ICS; o ICS deixou de prestar contas
regularmente para o Ministério Publico; o Instituto foi utilizado de forma indevida
na campanha eleitoral de 2002; o ICS esta insolvente, com o passivo descoberto
de R$ 2.376.002,00 (dois milhdes, trezentos ¢ setenta e seis mil € dois reais), referente
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ao exercicio de 1999, e de R$ 4.494.913,00 (quatro milhdes, quatrocentos e noventa
e quatro mil, novecentos e treze reais), referente ao exercicio de 2000.

O certo é que os contratos de gestdo celebrados pelo Governo do Distrito
Federal com o Instituto Candango de Solidariedade estdo sendo bastante discutidos.
As ilegalidades e as inconstitucionalidades encontradas na celebragdo desses
contratos estfo acarretando o ajuizamento de diversas agdes civis publicas e, ainda,
de algumas a¢des populares. Em diversas delas, o Judiciario tem chegado a
suspender a execucdo desses contratos ou mesmo declarado suas nulidades.

E, dentro desse enfoque extremamente problematico quanto a legalidade
dos contratos de gestdo celebrados pelo poder publico distrital com o ICS, merece
destaque o contrato de gestdo que teve como finalidade implantar, implementar,
manter e desenvolver as acdes do Programa Satde da Familia (PSF) do Distrito
Federal. Tal contrato de gestdo serd a seguir analisado.

5.3 CONTRATO DE GESTAO CELEBRADO PELO PODER PUBLICO
DISTRITAL COM O INSTITUTO CANDANGO DE SOLIDARIEDADE
PARA A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA SAUDE DA FAMILIA
DO DISTRITO FEDERAL

5.3.1 PRINCIPAIS CLAUSULAS DO CONTRATO DE GESTAO

No dia 8 de abril de 1999, foi celebrado contrato de gestdo entre o Distrito
Federal, representado pela Secretaria de Saude do Distrito Federal (SES), Fundagéo
Hospitalar do Distrito Federal, entdo denominado entidade supervisora, e o Instituto
Candango de Solidariedade, com a finalidade de implantar, implementar, manter e
desenvolver as a¢des do Programa Satde da Familia (PSF) do Distrito Federal.

O aludido contrato de gestdo recebeu o n. 063/99-PJ-FHDF e foi publicado
no Diario Oficial do Distrito Federal n. 69, de 12 de abril de 1999, pagina 26.
Elegeu o foro da cidade de Brasilia — DF para quaisquer solug¢des ndo alcangadas
administrativamente (clausula décima nona do texto original do contrato de gestdo).

Foi celebrado com dispensa de licitagdo, tendo como fundamento o artigo
24, inciso XXV, da Lei n. 8.666/93 combinado com o artigo 3°, §§ 1° e 2°, da Lei
distrital n. 2.177/98.

Observe-se, no entanto, que o Programa Satde da Familia ndo foi criado
originariamente para ser objeto desse contrato de gestdo celebrado pelo Distrito
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Federal com o ICS. Pode-se chegar a essa concluso a partir da leitura da clausula
décima quinta do texto original do contrato, que convalidou, nos termos do artigo
28 da Lei distrital n. 2.177/98, todos os atos administrativos praticados a partir de
14 de fevereiro de 1999 referentes ao PSF.

O Projeto de Implantagdo do Programa Saude da Familia, de marco de
1999, elaborado pela Secretaria de Satde do Distrito Federal, Fundac¢do Hospitalar
do Distrito Federal (sendo a elaboragdo desse projeto uma de suas obrigacdes
contratuais), afirma que a implantacdo do PSF foi uma decisdo politica do entdo
governo distrital que optava por resgatar as idéias basicas do Programa de Agentes
de Saude, implantado em 1980. Tanto em 1980 quanto em 1999, ocupava o cargo
de Secretario de Satude do Distrito Federal o Dr. Jofran Frejat. O objetivo era
oferecer a populagéo servigos de promogao € protecdo a saide de forma integral,
universal, continua e de qualidade.

Na verdade, o Programa Saude da Familia sucedeu o Programa Saude em
Casa, desenvolvido no Distrito Federal, de 1995 a 1998, durante o governo de
Cristovam Buarque. Para a implementacdo do Programa Saude em Casa, fora
celebrado convénio entre o Distrito Federal e o Instituto Candango de Solidariedade
(Convénio n. 002/97-PJ-FHDF). Assim, no dia 23 de fevereiro de 1999, o entio
Governador Joaquim Roriz extinguiu o Programa Saude em Casa (Decreto n.
20.042/99) e instituiu o Programa Satde da Familia (Decreto n. 20.043/99).

A grande dimensao do Programa Satide da Familia, no entanto, foi resultado
da celebragido do contrato de gestdo ora analisado. Esse contrato propunha a
implementac@o de um programa de modelo assistencial para a populagéo do Distrito
Federal e do entorno, baseado na idéia de que profissionais especializados formariam
equipes de saude que iriam até a casa das pessoas para prestar atendimentos
médicos. O nuacleo basico de atencdo para o desenvolvimento desse modelo
assistencial era a familia e seu espaco social. Observando as diretrizes do Sistema
Unico de Satde, o Programa Satide da Familia deveria observar as seguintes metas
para alcangar seu objetivo, estabelecidas no texto do aludido contrato de gestdo
atualizado pelo Termo Aditivo n. 48/99:

a) Reorganizar os servigos publicos de satde, por intermédio de um novo
modelo de assisténcia, voltado a atengo integral da familia, utilizando-se de a¢des
de prote¢do, promogdo e recuperagio;

b) Racionalizar os recursos existentes, visando a ampliacdo do acesso da
populagéo ao Sistema Unico de Saude e ao atendimento a partir da aten¢do primaria;

c¢) Estimular a organizagdo da comunidade para o efetivo exercicio do
controle social; e
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d) Atender aos principios do Sistema Unico de Saude, consubstanciados na
universalidade, na integralidade, na eqiiidade e na participagio popular.

A verificagdo da realizagdo dessas metas propostas era um dos aspectos do
controle por resultados a ser feito nesse contrato de gestdo.

A forma de se efetivar o PSF € mais bem compreendida pela analise do Projeto
de Implantag¢@o do Programa Saiude da Familia, de marco de 1999. Buscava-se
reorganizar o setor de saude no Distrito Federal, implantando um modelo de vigilancia
a saude que voltasse sua atenco para a familia, para o local de moradia das pessoas.
Nas diversas areas do DF, de acordo com as prioridades existentes, seriam formadas
equipes de saude, que fariam atendimento domiciliar. Essas equipes seriam abrigadas
nos Centros e Postos de Saude existentes e naqueles que seriam implantados. Pretendia-
se tentar resolver boa parte dos problemas de saide da populagio com o
acompanhamento domiciliar feito pelas equipes de satide; apenas quando ndo suficientes,
as pessoas seriam encaminhadas para os Postos de Saude e para os hospitais.

Foram definidos dois tipos de equipes: equipe padrdo A (composta por um
médico, um enfermeiro, trés auxiliares de enfermagem, cinco agentes comunitarios
de satide e um auxiliar de servigos diversos) e equipe padrdo B (composta por um
enfermeiro, dois auxiliares de enfermagem, cinco agentes comunitarios de saude e
um auxiliar de servigos diversos). Ainda era prevista a formagdo de equipes de
saude bucal, compostas por um cirurgifo-dentista, um técnico de higiene dental e
um auxiliar de consultorio dentario.

Era feita a distribui¢do das equipes pelo Distrito Federal de acordo com a
densidade demografica da regido. Cada equipe seria responsavel por uma area
geografica com cerca de mil familias. A equipe padrdo A deveria atuar em areas
de maior populagfo, enquanto a equipe padrio B atuaria nas areas rurais de pequena
densidade populacional. Em areas cobertas pela equipe padrio B, o médico da
equipe padrio A que lhe fosse mais proxima seria deslocado para prestar atendimento
a populacdo coberta pela equipe padrido B, de acordo com consultas agendadas.
Existiriam uma equipe de saude bucal e um consultorio dentario para cada duas
equipes do programa.

Na Unidade de Satide da Familia ou mesmo no domicilio das pessoas, as
equipes deveriam desenvolver atividades relacionadas a: atendimento médico e de
enfermagem; a¢des de vigilancia a saude (controle de doengas transmissiveis e de
doengas cronico-degenerativas); acdes de controle do meio ambiente; colheita e
encaminhamento de material para exame laboratorial; realizagdes de servigos
basicos de satde (como vacinagdes e curativos); realizagdo de internagdes
domiciliares de casos clinicamente estaveis, com acompanhamento dos pacientes
até a alta; e realizagdo de atividades educacionais para familias ou grupos especificos.
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A implantacdo do programa, em algumas 4reas, seria feita em trés etapas e
levaria o tempo médio de um ano e seis meses. Priorizar-se-iam as areas de risco,
identificadas por analise epidemiologica.

O controle da realizagdo do programa poderia ser feito por relatorios mensais
e supervisdo das equipes técnicas para acompanhar a execucdo das a¢des planejadas.

Ainda de acordo com o Projeto de Implantacdo do Programa Satude da
Familia, a Funda¢do Hospitalar do Distrito Federal dispunha de equipamento e
material permanente suficientes para efetivar a implantagdo do programa.

Ao aludido contrato de gestdo foi estimado o valor global, no exercicio de
1999, de RS 29.688.000,00 (vinte e nove milhdes, seiscentos e oitenta e oito mil
reais) (clausula quinta do texto original do Contrato de Gestdo n. 063/99-PJ-FHDF).
O Termo Aditivo n. 48/99 alterou o valor do aludido contrato para R$ 50.556.640,00
(cinqlienta milhdes, quinhentos e cinqiienta e seis mil, seiscentos e quarenta reais)
para o ano de 2000, além de acrescentar R$ 6.539.838,60 (seis milhdes, quinhentos
e trinta € nove mil, oitocentos e trinta e oito reais e sessenta centavos) para os
meses de novembro e dezembro de 1999.

No texto original do contrato de gestdo analisado, observa-se que as trés
formas de fomento possiveis dos servigos prestados por organizagdes sociais foram
asseguradas ao ICS.

Assim, foi-lhe assegurada a cessdo de recursos orgamentarios, que deveriam
ser repassados ao ICS em parcelas mensais até o quinto dia util do més subseqtiente,
mediante apresentacdo de fatura a entidade supervisora (cldusula quarta do texto
original do Contrato de Gestao n. 63/99-PJ-FHDF). O Projeto de Implantacéo do
Programa Satde da Familia, de marco de 1999, ao cuidar dos recursos financeiros,
estabelece que, para a implantag@o e a implementacdo do PSF, serdo aplicados
recursos provenientes do Governo do Distrito Federal e do Ministério da Saude,
pelos incentivos aos Programas de Saude da Familia e de Agentes Comunitarios
de Saude. Verbas publicas para o fomento do PSF, portanto, sdo provenientes
tanto da esfera distrital quanto da esfera federal.

Além disso, foram cedidos ao ICS, a titulo de permissio de uso e pelo prazo
do aludido contrato, em carater precario, os bens mdveis e imoveis, equipamentos
e instalagdes da Fundag@o Hospitalar do Distrito Federal que estivessem sendo
utilizados para a implementac@o das a¢gdes do Programa Satde da Familia (clausula
sétima do texto original do Contrato de Gestdo n. 63/99-PJ-FHDF). O Projeto de
Implantagdo do Programa Satde da Familia, de margo de 1999, estabelece que
veiculos existentes, equipamentos e materiais permanentes deveriam ser
remanejados para atender a areas prioritarias.
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A cessdo de servidores publicos também foi assegurada ao ICS, constando
essa previsdo, expressamente, apenas do Projeto de Implantag¢do do Programa Satde
da Familia, de marco de 1999, mas fazendo parte do contrato de gestdo, de acordo
com sua clausula terceira, item I, letra @, do texto original do contrato de gestdo.

Esse contrato de gestdo tinha prazo maximo de vigéncia de cinco anos, a
contar da data de sua assinatura, podendo ser renovado ou ter seu prazo dilatado
por intermédio de termo aditivo, condicionado a demonstragéo prévia da consecugdo
dos objetivos estratégicos e das metas estabelecidas e a avaliagdo favoravel e
justificativa da entidade supervisora (clausula décima do texto original do Contrato
de Gestao n. 63/99-PJ-FHDF). Essa justificativa poderia ocorrer: por recomendagéo
constante do relatério de avaliagdo da comissdo; para adequacdo a lei orcamentaria;
para ajuste das metas e revisdo dos indicadores, resultantes das reunides de
acompanhamento; para adequag¢o a novas politicas de governo que inviabilizem a
execu¢do nas condigdes contratuais originalmente pactuadas; e para adequagio
das planilhas de custos financeiros decorrentes do aumento ou diminui¢ao de metas
ou de custeio de pessoal e encargos. O aludido contrato foi aditado duas vezes:
pelo Termo Aditivo n. 48/99 e pelo Termo Aditivo n. 56/00.

Ateng¢lo muito especial merece a andlise das clausulas contratuais que
estabeleceram as obriga¢des das partes contratantes.

As principais obrigacdes e responsabilidades da Secretaria de Satude do
Distrito Federal, Fundagdo Hospitalar do Distrito Federal, na condi¢do de entidade
supervisora, eram as seguintes, de acordo com as clausulas do Contrato de Gestao
n. 63/99-PJ-FHDF, que teve redag@o atualizada pelo Termo Aditivo n. 48/99:

a) Supervisionar tecnicamente a implantacdo ¢ o desenvolvimento do
Programa Satde da Familia. A SES/FHDF elaborou o Projeto de Implantacdo e
Implementacéo do Programa Saude da Familia do Distrito Federal, projeto esse
que seria parte integrante do texto do contrato;

b) Alocar os recursos or¢amentarios e financeiros necessarios a cobertura das
despesas relativas a execuc@o do contrato de gestdo, conforme cronograma de desembolso;

c¢) Realizar o repasse mensal dos recursos financeiros ao ICS, de acordo
com o cronograma de desembolso, mediante apresentacdo de notas fiscais;

d) Emitir pareceres conclusivos sobre os relatorios gerenciais a serem
apresentados periodicamente pelo ICS;

e) Analisar e emitir parecer a respeito das prestagdes de contas a serem
apresentadas pelo ICS;
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f) Repassar os recursos em parcelas mensais, até o 3° dia atil do més
subseqiiente ao do desenvolvimento dos trabalhos, apds a conferéncia das notas
fiscais, que se dara no prazo maximo de um dia util, contado do recebimento delas
pela entidade supervisora;

g) Realizar a fiscalizacdo da execugdo do contrato e a supervisdo, o
acompanhamento e a avaliac@o das atividades desenvolvidas pelo ICS, de acordo
com as metas e os indicadores de desempenho previstos no plano de trabalho
anual. A avaliagdo do PSF era responsabilidade da Subsecretaria de Projetos
Especiais da Secretaria de Satide, que deveria emitir relatorio anual conclusivo da
analise dos resultados; e

h) Emitir, semestralmente, parecer conclusivo sobre os relatorios gerenciais
apresentados pelo ICS.

Ja as principais obrigagdes e responsabilidades do Instituto Candango de
Solidariedade, segundo o Contrato de Gestdo n. 63/99-PJ-FHDF, com redacdo
atualizada pelo Termo Aditivo n. 48/99, eram:

a) Submeter a entidade supervisora, apos aprovados pelo Conselho de
Administragdo, os relatérios gerenciais das atividades desenvolvidas na forma e
no prazo estabelecidos no plano de trabalho anual;

b) Movimentar os recursos financeiros repassados pela entidade supervisora
ao ICS por intermédio de cheques nominativos com assinatura conjunta do Presidente
e do Diretor Administrativo-Financeiro do Instituto, por meio de conta-corrente especifica
a ser aberta no Banco de Brasilia S/A — BRB, com adendo alusivo ao contrato de
gestdo a que se refere;

¢) Prestar contas dos recursos financeiros recebidos da entidade supervisora;

d) Como permissiondrio dos bens moveis e imoveis, equipamentos €
instalagdes da entidade supervisora, proceder ao inventario dos bens, zelando pela
sua guarda e sua conservacio;

e) Elaborar e apresentar para a entidade supervisora, semestralmente,
relatorios gerenciais circunstanciados sobre a execugdo do contrato de gestdo. Os
relatorios circunstanciados devem comparar as metas com os resultados alcangados,
em consonancia com o programa de trabalho anual, acompanhado de demonstrativo
sobre a adequada utilizagéo dos recursos publicos, da avaliagdo do desenvolvimento
das atividades realizadas, das analises gerenciais cabiveis e de parecer técnico
conclusivo sobre o periodo em questdo. E possivel a entidade supervisora exigir, a
qualquer tempo, do ICS, informacdes constantes dos relatorios;
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f) Até 31 de janeiro de cada ano, o ICS deve promover a publicagdo
completa, no Didrio Oficial do Distrito Federal, e em extrato, em jornal de grande
circulagdo, dos relatorios financeiros e de execugdo desse contrato de gestdo
aprovados pelo conselho de administragio; e

g) Pagar os encargos de natureza trabalhista, fiscal e previdenciaria
decorrentes da execucdo do contrato de gestdo, conforme tabela de precos.

Importante que se dé énfase a situagdo das pessoas contratadas para a
execugdo do Programa Saude da Familia. De acordo com a redagdo original do
contrato de gestdo, era obrigacdo da Funda¢do Hospitalar do Distrito Federal, na
condi¢do de entidade supervisora, realizar a sele¢do, o treinamento e o
gerenciamento dos recursos humanos que fossem indicados para contratagio pelo
Instituto Candango de Solidariedade. Essa selecdo deveria ser feita de acordo
com o disposto no regulamento para os procedimentos de contratacdo e gestio de
pessoal, servigos e compras a serem realizadas com recursos publicos, elaborado
pelo ICS, observando os principios da isonomia ¢ da impessoalidade. De acordo
com o Programa de Implantagio do ICS, a sele¢do deveria incluir avaliagio
curricular e entrevista. As pessoas contratadas para a realizagdo do contrato de
gestao, ainda conforme sua redagfo original, possuiam vinculo empregaticio com o
ICS, sendo esse o responsavel por realizar pagamento dos salarios e das obrigagdes
trabalhistas e previdenciarias, mesmo em havendo reclamagdes judiciais.

No entanto, com a redag@o do Termo Aditivo n. 48/99, a competéncia para
realizar a selegdo dos recursos humanos a serem empregados no PSF passou a
ser do Instituto Candango de Solidariedade, que também seria o responsavel por
gerenciar o pessoal. A SES/FHDF caberia aprovar e treinar os profissionais
selecionados pelo ICS.

De qualquer forma, a idéia que se manteve € que era possivel a contratagio
de pessoas pelo ICS apenas para a execucdo do Programa Saude da Familia,
tendo elas vinculo empregaticio com o Instituto. Seriam regidas na sua relacdo de
emprego pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, uma vez que o ICS é pessoa
juridica de direito privado. Desde ja, verifica-se que nfo era autorizada a contratacdo,
pelo ICS, de pessoas para trabalharem em qualquer outra atividade que ndo se
relacionasse com a execucdo direta do PSF.

Também foi alterada, pelo Termo Aditivo n. 48/99, a previsao original do
contrato de gestdo de repasse para o ICS de taxa de administragdo. Dispunha a
entdo clausula sexta do contrato de gestdo que, para a operacionalizagdo do
aludido contrato, a Fundagéo repassaria mensalmente ao ICS o valor
correspondente a 5% sobre o total das despesas realizadas. Essa clausula foi
excluida pelo primeiro termo aditivo.
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A rescisfo do contrato de gestdo poderia resultar de acordo entre as partes
ou de decis@o administrativa.

Havendo rescisdo administrativa, o ICS deveria devolver ao patrimoénio
do Distrito Federal os bens ptblicos que lhe tivessem sido cedidos para a execugéo
do contrato e prestar contas da gestdo dos recursos recebidos, apurando e
devolvendo o saldo existente. Eram os seguintes os casos de possibilidade de
realizacdo de rescisdo administrativa:

a) Havendo descumprimento, total ou parcial, de clausulas ou objetivos,
decorrente de ma gestdo, culpa, dolo ou violacdo de lei ou do estatuto social do ICS;

b) Quando ndo fossem atendidas as recomendagdes da Subsecretaria de
Atengdo a Saude, da Secretaria de Satde do Distrito Federal;

¢) Quando houvesse alteragdes no estatuto do ICS que implicassem
modifica¢do das condig¢des de sua qualificacdo como organizagéo social ou de
execucdo do contrato de gestdo.

Assinado o aludido contrato de gestdo, passou-se a implementagdo do
Programa Saude da Familia do Distrito Federal, que, como se observou, ja existia
desde fevereiro de 1999, mediante a realiza¢do de atos administrativos.

Observe-se que quase todas as alegacdes de inconstitucionalidade
formuladas acerca do contrato de gestdo previsto na Lein. 9.637/98, e dispensado
da realizacdo de licitagdo prévia pelo artigo 24, inciso XXIV, da Lei n. 8.666/93,
podem ser encontradas no contrato ora examinado. Afinal, a Lei distrital n. 2.177/
98 em muito se assemelhava a Lei n. 9.637/98.

Porém, entendidos que estdo superados eventuais vicios de
inconstitucionalidade do contrato de gestdo do Programa Satde da Familia do Distrito
Federal, o que se percebeu foi que a execugdo de tal contrato ndo foi tdo regular
quanto se pretendia. O fato ¢ que elevada quantidade de verba publica estava
sendo destinada para a realizagdo do aludido programa, mas os problemas da saude
publica no Distrito Federal ndo estavam diminuindo. E, tdo grave quanto a nio-
satisfacdo da populagdo nas suas necessidades basicas, constatou-se uma série de
irregularidades, ilegalidades e descumprimentos de clausulas contratuais na
realizagdo desse contrato de gestdo.

Os problemas na execug@o do contrato de gestdo do Programa Satde da
Familia do Distrito Federal serdo objeto de analise no proximo topico.
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5.3.2 ATUACAO DO GRUPO-TAREFA E IRREGULARIDADES
ENCONTRADAS NO CONTRATO DE GESTAO

Em 2002, trés anos ap0s a celebragdo do contrato de gestdo entre o Distrito
Federal e o Instituto Candango de Solidariedade para a implantag¢do do Programa
Saude da Familia, podia-se caracterizar como critica a situacdo da saude no DF.
Diante dessa dificil realidade, de conhecimento publico, o entdo Ministro de Estado
da Saude, por intermédio da Portaria n. 145/2002, instituiu um Grupo de Trabalho
para a realizacdo de ampla auditoria na Secretaria de Satide do Distrito Federal.

O Grupo de Trabalho supramencionado, também denominado de Grupo-
Tarefa, era constituido por membros do Ministério Publico Federal, do Ministério
Publico do Distrito Federal e Territdrios, do Tribunal de Contas da Unido, do Tribunal
de Contas do Distrito Federal, por auditores da Secretaria Federal de Controle
Interno e do Departamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico de Saude do
Ministério da Saude, pelo Diretor do Departamento de Controle e Avaliacéo de
Sistemas do Ministério da Saude e pelo Diretor-Executivo do Fundo Nacional de
Satide do Ministério da Saude.

A auditoria a ser realizada pelo Grupo-Tarefa atingiria, necessariamente, o
Instituto Candango de Solidariedade. Afinal, o ICS foi a organizagdo social com a
qual o Distrito Federal celebrou contrato de gestdo para a implementag¢do do
Programa Saude da Familia. Mas as atividades do ICS nio se limitavam a prestagéo
de servigos de saude, vindo esse instituto a celebrar contratos de gestdo com o
governo distrital para presta¢do de servigos nas mais diversas areas.

Bastante grave foi o aspecto de que, de 2000 até 2002, o Tribunal de Contas
do Distrito Federal sobrestou o exame das contas do Instituto Candango de
Solidariedade. Isso porque entendia que ndo poderia examinar as aludidas contas
antes de haver um pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal a respeito
da constitucionalidade ou ndo da Lein. 9.637/98, cujos dispositivos foram copiados
pela legislagdo distrital para a regulamentacdo da qualificacdo de pessoas juridicas
de direito privado sem fins lucrativos como organizagdes sociais. Em conseqii€ncia,
também estavam sobrestados os processos no TCDF que cuidavam do Programa
Saude em Casa e do Programa Saude da Familia.

O Grupo-Tarefa iniciou suas atividades nesse ambiente em que as denuncias
de irregularidades realizadas pelo Instituto Candango de Solidariedade se
multiplicavam e eram materializadas no ajuizamento de diversas a¢des judiciais.
Alegava-se que o ICS ndo poderia celebrar contratos de gestdo com o Distrito
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Federal em areas tio distintas e que as contratagdes de pessoal por ele realizadas
serviam como uma forma de o Distrito Federal burlar a exigéncia de realizagio de
concurso publico para provimento de cargos e empregos publicos.

Iniciadas as atividades do Grupo-Tarefa, que se reuniu pela primeira vez em
25 de fevereiro de 2003, verificou-se que as inimeras irregularidades presentes na
execugdo do Contrato de Gestdo n. 63/99-PJ-FHDF estavam acompanhadas da
elevadissima quantidade de verbas publicas que eram repassadas para o Instituto
Candango de Solidariedade sob o fundamento de fomentar a realizacdo desses e
de outros servigos a serem oferecidos para a populagao.

Indiscutivelmente, as quantias repassadas para o ICS eram consideraveis:
de 1999 a 2002, teriam sido gastos mais de R$ 600.000.000,00 (seiscentos milhdes
de reais) com o ICS (dado constante do Parecer n. 14/2003 do Ministério Pablico
junto ao Tribunal de Contas do Distrito Federal nos Autos n. 747/00 do TCDF); até
junho de 2003, calcula-se que o ICS ja teria recebido dos cofres ptblicos mais de
R$ 800.000.000,00 (oitocentos milhdes de reais), o que significa mais de um bilhdo
de reais em valores atualizados (dado constante da inicial da A¢do Civil Publica n.
2003.34.00.018359-7).

As dificuldades encontradas pelo Grupo-Tarefa foram diversas, incluindo o
nao-fornecimento de documentos solicitados a Secretaria de Saude do Distrito
Federal, ao Senhor Interventor do ICS (o ICS teve sua intervengdo decretada em
1999) e ao Instituto Candango de Solidariedade (néo forneceu o Regimento Interno
do ICS, os regulamentos de compra e contratagdo diversos, o plano de cargo e
salarios e os extratos bancarios das contas recebedoras de recursos publicos).

O aspecto acima indicado, particularmente, causa espanto. Afinal, em um
contrato que se justifica pela realizacdo do controle por resultados e pela participagdo
da comunidade na sua fiscalizagdo, o acesso a documentos que lhe sdo referentes
deveria ser irrestrito a qualquer membro da sociedade que desejasse fiscalizar a
correta aplica¢do dos recursos publicos, o que dira para representantes do poder
publico que estavam realizando uma auditoria em cumprimento a ordem do Ministro
de Estado da Saude.

O Instituto Candango de Solidariedade agiu com ma-fé ao impedir a analise
de suas contas bancarias sob o argumento de que estava protegido pelo sigilo
bancario. Afinal, o dinheiro ndo era do ICS. O que ele recebia e o que deveria
constar de suas contas bancarias era verba publica, que precisava ser aplicada na
prestagdo de servigos publicos, na satisfagdo das necessidades da sociedade. A
fiscalizagéo da correta aplicagio dessa verba publica ¢ direito de qualquer membro
da sociedade.
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Por intermédio de auditores do Departamento Nacional de Auditoria do
Sistema Unico de Saude do Ministério da Saude (DENASUS), o Grupo-Tarefa
acompanhou a execug¢do do PSF, procedendo a conferéncias e exames in loco
do programa.

Talvez as surpresas maiores tenham sido as irregularidades encontradas na
execuco do contrato, tanto por parte do Instituto Candango de Solidariedade quanto
por parte da Secretaria de Satde do Distrito Federal, e, a época, da Fundagdo
Hospitalar do Distrito Federal, entidade supervisora do contrato de gestao analisado.

Passemos a analise das irregularidades encontradas pelo Grupo-Tarefa, tendo
como fonte os cinco relatérios que foram por ele elaborados.

Em um primeiro momento, o Grupo-Tarefa apontou algumas irregularidades
no contrato de gestéo celebrado pelo governo distrital com o Instituto Candango
de Solidariedade para a implantag¢do do Programa Saude da Familia nos seguintes
aspectos:

a) llegalidade na contratagdo do ICS para a realizacdo do aludido objeto,
uma vez que esse Instituto ndo teria atuagfo na area da saude;

b) Auséncia de previsao, no contrato de gestio, das metas a serem cumpridas
e da adequada forma de fiscalizagdo e comprovacido do cumprimento delas.
Auséncia, ainda, da indicagdo das sangdes pelo ndo-cumprimento das metas;

¢) Nao-prestagdo de contas ao Tribunal de Contas da Unido e ao Tribunal
de Contas do Distrito Federal,

d) Previsdo originaria de pagamento de taxa de administragdo, o que ndo
estava de acordo com a natureza do ICS, que ¢ uma pessoa juridica de direito
privado sem fins lucrativos.

Ha que se recordar de que era uma das obrigacdes do ICS movimentar os
recursos financeiros que lhe fossem repassados pela entidade supervisora por
intermédio de cheques nominativos com assinatura conjunta do Presidente e do
Diretor Administrativo-Financeiro do Instituto, por meio de conta-corrente especifica
a ser aberta no Banco de Brasilia S/A — BRB, com adendo alusivo ao contrato de
gestdo a que se refere.

O Grupo-Tarefa observou que o Ministério da Satde repassava verbas para
a Secretaria de Saude do Distrito Federal (para os programas Saiude da Familia,
Agentes Comunitarios de Saude e Saude Bucal) por intermédio da conta n. 58040-
6, agéncia n.1607-1, do Banco do Brasil. Esses repasses, para o exercicio de 2002,
alcangaram o total de R$ 3.487.512,66 (trés milhdes, quatrocentos e oitenta e sete
mil, quinhentos e doze reais e sessenta e seis centavos) e, até margco de 2003, o
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total de RS 751.212,67 (setecentos e cinqiienta e um mil, duzentos e doze reais e
sessenta e sete centavos). Esses recursos eram transferidos pela Secretaria de
Satade do Distrito Federal para a conta n. 212006348-0, do Banco de Brasilia,
destinada para o Programa Saude da Familia. No entanto, o ICS no recebia os
referidos valores em uma conta especifica.

De fato, foi constatado que o valor elevadissimo de verba publica destinada
para o Programa Saide da Familia ndo foi repassado para uma conta especifica e
sim para outra conta-corrente: a de n. 04492-5, agéncian. 0015, do Banco de Brasilia
de Goiania, sendo essa conta bancaria aberta pelo ICS desde 1970 e estando
envolvida em denuncias de operagdes ilegais (envolvendo as empresas ADLER
— Assessoramento Empresarial e Representacdes Ltda. e Linknet Informatica).
Até o més de marco de 2003, o Grupo-Tarefa verificou que havia sido depositado
nessa conta de Goidnia o valor R$ 4.829.964,16 (quatro milhdes, oitocentos e vinte
e nove mil, novecentos e sessenta e quatro reais ¢ dezesseis centavos), referentes
ao ano de 2003. Em 2002, na aludida conta foram depositados R$ 30.519.797,02
(trinta milhdes, quinhentos e dezenove mil, setecentos e noventa e sete reais e dois
centavos), ou seja, mais de 90% (noventa por cento) dos recursos do programa.

Em fevereiro de 2003, a Secretaria de Satide do Distrito Federal abriu novas
contas-correntes especificas para cada um dos programas de saude financiados
pelo GDF (Programa Saude da Familia, Programa Agentes Comunitéarios de Saude
e Programa Satude Bucal). Consta que os recursos federais ficaram aplicados no
mercado financeiro e ndo foram utilizados.

A movimentagdo bancaria de grande parte dos valores destinados a execugio
do PSF, portanto, ndo era feita por intermédio da conta-corrente especificamente
criada para esse fim. Com isso, houve o descumprimento de uma clausula do
contrato de gestdo. Descumprimento esse bastante grave, pois a utilizagdo de
conta bancaria diferente da destinada para um fim especifico certamente em muito
dificulta a fiscalizag@o da utilizagdo das verbas orcamentarias repassadas para a
execugdo do programa.

O Instituto Candango de Solidariedade também ndo estava cumprindo a sua
obrigagdo de apresentar a Secretaria de Saude do Distrito Federal relatorio
especifico de prestacdo de contas, limitando-se a fazer referéncia a essa prestagio
no relatério de atividades. A Secretaria de Saude do DF justifica, por essa
irregularidade do ICS, o fato de ela também cometer uma irregularidade, qual seja,
ndo emitir pareceres sobre as prestagdes de contas do ICS.

Ainda pode ser apontada como irregularidade por parte do ICS a néo-
efetivacdo da publicidade a seus atos. Justificava essa falta de publicidade pela
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alegacdo de que a publicacdo dos atos no Diario Oficial e em jornais de grande
circulagdo seria extremamente onerosa. Essa justificativa mostra-se infundada
diante do elevado montante de verbas publicas que lhe eram repassadas.

O ICS também agia irregularmente ao nfo realizar sele¢do idonea de
pessoas a serem contratadas para a execu¢do do Programa Saude da Familia,
em total ofensa aos principios constitucionais da publicidade, igualdade e
moralidade. Por intermédio de depoimentos prestados ao Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios, restou comprovado que a contratagéo era feita por
mero contato telefénico com base em indicaco politica, sem qualquer verificagéo,
inclusive, se o candidato possuia documentos comprobatorios de sua formagéo
profissional. Observou-se, inclusive, a contratacdo de pessoas de idade bastante
avancada, ja aposentadas, notadamente sem condi¢des fisicas para se deslocar
até as casas das pessoas para prestar atendimento (constatou-se a contratagéo
de um médico com 83 anos).

Restou também observada a realizacdo de pagamento de salarios sem
qualquer controle ou aferi¢do, chegando a ocorrer caso em que profissional excluido
do PSF continuava a receber vencimentos.

Por parte da Secretaria de Satde do Distrito Federal, ainda puderam ser
apontadas irregularidades na execugdo do aludido contrato de gestdo pela ndo-
realizago do repasse mensal dos recursos financeiros ao ICS de acordo com os
cronogramas de desembolso atualizado, pelo fato de que a Secretaria de Satde do
Distrito Federal ndo possuia esses cronogramas. Assim, em 2003, estava realizando
o repasse de recursos financeiros com base em um cronograma de desembolso do
ano de 2000. Também ndo possuia plano anual de trabalho.

A Secretaria de Satde do Distrito Federal também ndo emitia pareceres
conclusivos e semestrais sobre os relatdrios gerenciais e semestrais apresentados
pelo ICS.

Apesar do descumprimento de cldusulas contratuais, ndo houve qualquer
notificagdo entre as partes celebrantes do contato de gestdo.

Na verificagdo in loco realizada pelos agentes do Denasus, observou-se
que diversas eram as equipes incompletas. A previsdo da composi¢do das equipes
ndo correspondia a realidade, e, muitas vezes, o profissional previsto para
determinada equipe ndo se encontrava trabalhando no local. Muitas das equipes
ndo possuiam as menores condi¢cdes de trabalho, com péssima estrutura fisica
para o desenvolvimento das atividades (divisorias improvisadas de papeldo e
estruturas ao lado de esgoto descoberto) e falta de insumos, medicamentos e
equipamentos necessarios, o que acarretava mao-de-obra ociosa e encaminhamento
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dos pacientes aos postos de saude para receberem o tratamento que deveria ser
oferecido pela equipe do PSF.

Constatou-se, ainda, o desconhecimento de diversos membros das equipes
a respeito de conceitos basicos e vitais sobre o Programa Satde da Familia, como
o conceito de area de risco e de controle social.

Muitos profissionais contratados para trabalhar no Programa Saude da
Familia estavam desempenhando suas atividades em hospitais do Distrito Federal,
diversas vezes, inclusive, em fun¢ées administrativas. Com isso, burla-se a
obrigatoriedade de realizagio de concurso publico para o provimento de cargos €
empregos publicos. Ora, se 0 Governo do Distrito Federal estava necessitando de
pessoas para trabalhar como servidores publicos, deveria, obrigatoriamente, realizar
concurso publico e ndo contratar pessoas por intermédio do Instituto Candango de
Solidariedade.

Intmeras, portanto, as irregularidades encontradas. Nos termos do 5°
Relatdrio e Relatorio Final do Grupo-Tarefa, essas irregularidades comprometiam
a execucdo do PSF. Por isso, de nada adiantava a Unido continuar repassando
recursos para as equipes, mesmo que completas em termos de pessoal, sem antes
verificar se elas possuiam reais condigdes de trabalho, o que incluiria local
apropriado, medicamentos e equipamentos.

A quantidade assustadora de irregularidades na execugdo do contrato de
gestdo demonstra o despreparo do poder publico para utilizar esse instituto. Na
pratica, o que se observou € que elevada quantidade de verbas publicas foi repassada
para uma pessoa juridica de direito privado sem ter a correspondente e necessaria
boa prestacdo de servicos publicos a populagdo. Com isso, 0 Governo do Distrito
Federal tentou desincumbir-se da realizagdo de mais um encargo, preocupando-se
muito pouco com a boa prestacido de servicos de satde. A possibilidade de
contratagdo de profissionais pelo ICS foi completamente desvirtuada: serviu como
“cabide de emprego” para protegidos de politicos € como uma forma de burlar a
necessidade de realizagdo de concurso publico para o provimento de cargos e
empregos publicos.

A realizago de controle de resultados pelo poder publico nao foi feita de
forma séria. O controle pela sociedade, entdo, ¢ que em nenhum momento foi
exercido, provavelmente por dois motivos: primeiro, porque a sociedade nio deve
ter sido informada de que poderia realiza-lo e segundo, porque € uma utopia se
imaginar que a populagdo carente destinataria dos servigcos de saude prestados
pelo Programa Satde da Familia, preocupada em conseguir emprego e dinheiro
para sobreviver, esta pronta para exercitar esse aspecto da cidadania.
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Em sintese, o Programa Satide da Familia do Distrito Federal, objeto de um
contrato de gestdo celebrado pelo Distrito Federal com o Instituto Candango de
Solidariedade, ndo funcionou ou, pelo menos, ndo funcionou como deveria. E o seu
grande saldo negativo, acima de tudo, € a constatacdo de que a verba publica nele
investida ndo foi convertida em servigos de satude satisfatdrios oferecidos a populagdo
carente do DF.

5.3.3 PROVIDENCIAS TOMADAS DIANTE DAS IRREGULARIDADES
ENCONTRADAS E REPERCUSSOES DA AUDITORIA
REALIZADA

A constatagdo da existéncia de tantas irregularidades na execugio do contrato
de gestdo que tinha como objeto a implementagdo do Programa Saide da Familia
do Distrito Federal acarretou, por parte do Grupo-Tarefa, a adogdo de uma série
de providéncias.

Dessa forma, conforme apontado no 4° Relatorio Parcial e ratificado no 5°
Relatdrio e Relatorio Final, o Grupo-Tarefa sugeriu ao Ministério da Saude que:

a) Estabelecesse critérios objetivos para a sele¢do dos contratados para a
execugdo de programas de saude, de forma a dar cumprimento ao disposto na
Constitui¢do Federal, principalmente aos principios da publicidade, moralidade e
impessoalidade;

b) Encaminhasse ao Secretario de Saude do Distrito Federal e a Coordenagéo
do Programa Satide da Familia no DF copia de todos os relatdrios ja produzidos
pelo Grupo-Tarefa a respeito do aludido programa, adotando as recomendacdes
efetuadas pela equipe de auditores e pelos MPF e MPDFT ao Governador do DF,
sob pena de a Unido ver-se obrigada a suspender os repasses de recursos;

c¢) Determinasse a Secretaria de Saude do Distrito Federal que: exigisse do
ICS a correta movimentacéo dos recursos do PSF em conta unica e especifica, com
adendo alusivo ao contrato de gestdo; evitasse a pratica de manter recursos aplicados
no mercado financeiro em frente da absoluta necessidade de utilizagdo em prol da
saude publica do DF; e cadastrasse as Unidades de Saude da Familia individualmente
no Banco de Dados do SUS-Datasus-MS, e ndo por regional, de modo que fosse
possivel o correto acompanhamento e a avaliagdo das equipes; e

d) Ouvisse a Secretaria de Saude do Distrito Federal para verificar as
justificativas que ela possuia para o pagamento de taxas de administragdo ao
Programa Saude da Familia.
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O Grupo-Tarefa sugeriu, ainda, que fossem encaminhadas cdpias de todos
os documentos, relatorios e notas técnicas, elaborados no decorrer do
desenvolvimento de suas atividades, para o Tribunal de Contas da Unido e para o
Tribunal de Contas do Distrito Federal e Territorios. Por fim, sugeriu que o Banco
Mundial fosse cientificado a respeito de todas as imperfei¢des existentes no
Programa Saude da Familia do Distrito Federal.

Insistiu, ainda, no entendimento da necessidade de se realizar uma apuracéo
profunda a respeito de todas as verbas repassadas do Fundo de Satde para o
Instituto Candango de Solidariedade, procedendo-se a quebra do sigilo bancario de
todas as contas desse Instituto e da identificacdo de todos os cheques de valores
superiores a R$ 10.000,00 (dez mil reais) liberados nas agéncias das contas originais
e mesmo dos sacados em outras. Necessaria, ainda, a quebra do sigilo bancario
das empresas ADLER — Assessoramento Empresarial ¢ Representacdes Ltda. e
Linknet Informatica Ltda.

A Procuradoria da Republica no Distrito Federal solicitou que o Tribunal de
Contas da Unifo instaurasse tomada de contas especial para a verificagdo dos
prejuizos causados pelas irregularidades encontradas na execuc@o do PSF. Nessa
mesma ocasido, bastante importante foi o parecer emitido pelo Procurador do
Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Uni&o nos autos do Processo n.
007.032/1999-4 — TCU, em 29 de maio de 2003. No aludido parecer, o Procurador
do Ministério Publico junto ao TCU posicionou-se favoravelmente a suspenséo
dos repasses financeiros da Unifo ao Distrito Federal em relacdo aos programas
de execucgfo delegados pelo governo distrital ao ICS até restar demonstrada a
regularizacdo dos processos.

Aponte-se, ainda, que o Ministério Publico Federal e o Ministério Publico do
Distrito Federal e Territorios, diante da constatacdo de que foi comunicado a Unido
Federal que equipes incompletas do PSF estavam completas, requisitou a Policia
Federal a abertura de inquérito policial para a apuracdo de responsabilidades. Nesse
inquérito, também deve ser apurada a destinacdo que foi dada a esses recursos
recebidos indevidamente.

Merece destaque, ainda como resultado da auditoria realizada pelo Grupo-Tarefa
perante a Secretaria de Saude do Distrito Federal e tendo em vista todas as
irregularidades e as improbidades encontradas na execu¢@o do Programa Saude
da Familia do DF, o ajuizamento de agfo civil publica e de improbidade
administrativa pelo Ministério Publico Federal e pelo Ministério Ptblico do Distrito
Federal e Territérios, distribuida, em 6 de junho de 2003, para a Terceira Vara
Federal da Se¢ao Judiciaria do Distrito Federal.
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A aludida ag@o civil publica e de improbidade administrativa, que recebeu o
namero 2003.34.00.018359-7, foi ajuizada em desfavor das seguintes pessoas:
Arnaldo Bernardino, Secretario de Saude do Distrito Federal; Naira Bernardino,
Coordenadora do Programa Saude da Familia; Mario Sérgio Nunes, Subsecretario
de Aten¢do a Saude da Secretaria de Estado da Satde do Distrito Federal; Adalberto
Gongalves Monteiro, executor do Contrato de Gestdo n. 63/99; Ronan Batista de
Souza, Presidente do Instituto Candango de Solidariedade; Manoel de Andrade
Neto, Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas do Distrito Federal; Jorge
Caetano, Conselheiro do Tribunal de Contas do Distrito Federal; José Milton Ferreira,
ex-Conselheiro do Tribunal de Contas do Distrito Federal; e Maurilio Silva, ex-
Conselheiro do Tribunal de Contas do Distrito Federal. E apontado na inicial que a
Unifdo e o Distrito Federal devem integrar o feito na condig¢do de litisconsortes
necessarios.

Enumerando as diversas irregularidades encontradas no Instituto Candango
de Solidariedade, repetindo as constatagdes feitas pelo Grupo-Tarefa, a inicial do
Processo n. 2003.34.00.018359-7 destaca que o ICS ja recebeu dos cofres publicos
R$ 800.083.901,59 (oitocentos milhdes, oitenta e trés mil, novecentos e um reais e
cingiienta e nove centavos), o que equivale, a data da propositura da acdo, em
valores atualizados, a mais de R$ 1.000.000.000,00 (um bilhdo de reais). Para o
Programa Satude da Familia, o Programa Satde Bucal e o Programa de Agentes
Comunitérios, a Unifo repassou para o ICS, de junho de 1998 até fevereiro de
2003, R$ 41.138.859,99 (quarenta e um milhdes, cento e trinta e oito mil, oitocentos
e cinqlienta e nove reais e noventa e nove centavos). SO o Programa Saude da
Familia, desde 1999, recebeu RS 116.601.981,29 (cento e dezesseis milhdes,
seiscentos ¢ um mil, novecentos ¢ oitenta e um reais e vinte e nove centavos) dos
cofres publicos.

Importante se ressaltar que a inclusdo no pdlo passivo na presente acao civil
publica de Conselheiros e ex-Conselheiros do Tribunal de Contas do Distrito Federal
deveu-se a diversas decisdes proferidas no TCDF, pelos Conselheiros indicados,
que acarretaram o sobrestamento de processos que deveriam analisar a regularidade
das contas do Instituto Candango de Solidariedade e a existéncia de requisitos
para que esse Instituto pudesse ser qualificado como organizacido social. O
sobrestamento foi motivado sob o argumento de que seria necessario se aguardar
a decisdo do Supremo Tribunal Federal nos autos da ADI 1.943-1, que questiona a
constitucionalidade da lei federal que disciplina as organizagdes sociais.

Na inicial da a¢do civil puablica, o MPF ¢ o MPDFT entendem que o
sobrestamento dos aludidos processos pelo TCDF, além de incorreto, deixou de
observar os principios constitucionais da eficiéncia, da moralidade administrativa,
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da economicidade e da legitimidade. Destacam o entendimento do Ministro Marco
Aurélio, do Supremo Tribunal Federal, nos autos da ADI 2.310/00, segundo o qual
o oferecimento de uma agfo direta de inconstitucionalidade nunca pode ser motivo
para se sobrestar a tomada de decisdes. A improbidade administrativa dos aludidos
Conselheiros do TCDF estaria definida no artigo 11, inciso 11, da Lei n. 8.429/92: ¢
ato de improbidade administrativa que atenta contra principios da administragéo
publica retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio.

A responsabilidade do Secretario de Satde do Distrito Federal, da
Coordenadora do Programa Saiude da Familia e do Subsecretario de Atengdo a
Saude da Secretaria de Estado da Saude do Distrito Federal é apontada pela inércia
e pela conivéncia deles diante das irregularidades existentes e por eles conhecidas
durante a execug@o do Programa Saude da Familia do DF. O executor do Contrato
de Gestdo n. 63/99 ¢ responsabilizado por estar também passivo diante das
irregularidades desde o ano de 2000. Ja a responsabilidade do Presidente do Instituto
Candango de Solidariedade ¢ identificada por o ICS ter sido o principal executor
das ilicitudes encontradas. Para todos esses réus, argiiiu-se a pratica de atos de
improbidade administrativa previstos no artigo 10, incisos I, I, IX, X, XI e XII, da
Lei n. 8.429/92.

No dia 15 de margo de 2004, verificou-se que a Ag¢do Civil Publica n.
2003.34.00.018359-7 ainda néo foi julgada, mas ja recebeu as informagdes dos
requeridos.

Diante de tantas irregularidades encontradas, o Contrato de Gestdo n. 63/
99, celebrado com o Instituto Candango de Solidariedade e que objetivava a
implantagdo do Programa Satde da Familia do Distrito Federal, foi denunciado.

A partir de 2003, a Secretaria de Saude do Distrito Federal optou por instituir
0 Programa Familia Saudavel (PFS). Para implementar esse programa, de acordo
com publica¢do do Diario Oficial do Distrito Federal de 18 de julho de 2003, foi
selecionada a Fundagdo Zerbini, que ¢ uma organizagdo da sociedade civil de
interesse publico (OSCIP). Com o novo programa, visa-se a desenvolver acdes no
nivel basico de atencdo a satde, implantar um quantitativo de equipes de satide da
familia, sempre completas, e construir um processo que venha a buscar a saude
integral dos habitantes locais. O objetivo basico desse programa ¢ reorientar os
sistemas ¢ os servigos publicos de satide com vistas a sua adequagéo local, o que
¢ alcancado, inclusive, pela constru¢do de unidades basicas de satde. As
contratagcdes de pessoal necessario para a execucdo do programa serdo feitas
pela Fundagéo Zerbini.
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Com a contratagdo da Fundag@o Zerbini pelo Distrito Federal para executar
o Programa Familia Saudavel, tendo em vista as inumeras irregularidades
encontradas na execucdo do programa que o antecedeu (Programa Satde da
Familia), os Ministérios Publicos Federal, do Trabalho, de Contas da Unido, do
Distrito Federal e Territorios e de Contas do Distrito Federal expediram a Nota
Recomendatdria n. 003/2003 — Codin, de 6 de agosto de 2003, para o Presidente
da Fundagdo Zerbini. Na aludida nota recomendatoria, ¢ feita uma série de
recomendacdes para a Fundagdo Zerbini a serem observadas na execucdo do
Programa Familia Saudavel, sob a ressalva de que o ndo-atendimento dessas
recomendac¢des sujeitara a aludida Oscip as medidas judiciais e extrajudiciais
cabiveis, incluindo aplicagdo de multas. As aludidas recomendagdes sio as seguintes:

a) Abster-se de fornecer trabalhadores para a Secretaria de Satde do Distrito
Federal, limitando-se a atuar no fomento e na execucdo direta das atividades de
interesse publico relacionadas no termo de parceria a ser celebrado com a Secretaria
de Saude do Distrito Federal,;

b) Abster-se, na execugdo das suas atividades, de utilizar dependéncias fisicas,
veiculos, equipamentos ou bens publicos da Secretaria de Satde do Distrito Federal,
a fim de nfo se caracterizar intermediagdo ilegal de mao-de-obra;

c) Estabelecer critérios objetivos, morais, impessoais e publicos para a selecdo
e contratac@o dos profissionais de satide a fim de evitar as interferéncias politicas
verificadas na contratacdo de pessoal pelo Instituto Candango de Solidariedade
para a execucdo do Programa Saude da Familia; e

d) Prestar contas, regularmente, dos recursos publicos recebidos, devidamente
utilizados em conta-corrente especifica para o Programa Familia Saudével.

O que realmente se espera € que a Fundagdo Zerbini consiga prestar servigos
de qualidade na area de saude para a populagdo carente do Distrito Federal sem
cometer irregularidades, aplicando de forma correta a verba orgamentaria que lhe
for destinada.

Por intermédio de consulta a pagina da Fundagéo Hospitalar do Distrito Federal,
verifica-se que a Fundagdo Zerbini realizou um processo seletivo para a escolha de
profissionais para trabalharem no Programa Familia Saudével. O objetivo era selecionar
profissionais das seguintes categorias profissionais: médico de familia e comunidade,
psiquiatra, enfermeiro, psicdlogo, assistente social, auxiliar de enfermagem, agente
comunitario de satde, cirurgido-dentista, técnico de higiene dental e auxiliar de
consultorio dentario. O processo seletivo constou da realizagéo de prova escrita (nos
dias 18 ¢ 19 de outubro de 2003) e da analise de curriculo dos candidatos.
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Também no site da Fundagdo Hospitalar do Distrito Federal, foi noticiado,
no dia 6-2-2004, que, no dia 9 daquele més, seria iniciado um curso para os
profissionais de nivel superior, selecionados e contratados pela Fundagio Zerbini,
para entenderem a proposta do Programa Familia Saudavel. Ja no dia 12-3-2004,
noticiou-se, naquele mesmo site, que, no dia 16-3-2004, o Governador e o Secretario
de Saude do Distrito Federal inaugurariam a primeira unidade do Programa Familia
Saudavel Rural no Nucleo Rural PAD-DF, que fica na regido do Paranoa.

O Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios, por intermédio do Grupo-
Tarefa, tem realizado auditorias na execu¢do do Programa Familia Saudavel. E,
infelizmente, ja t€m sido constatadas irregularidades também na execugdo do PFS.

Uma questdo que o Tribunal de Contas do Distrito Federal deve enfrentar
brevemente € se a Fundacdo Zerbini poderia ter sido contratada para a execugio
do PFS. Atente-se que ndo existe lei distrital que disponha sobre a possibilidade da
aludida contratagdo. Além disso, ndo foi realizado qualquer procedimento licitatério
para a selegcdo daquele que viria a ser contratado. Houve apenas a publicagdo no
Diario Oficial do Distrito Federal de uma convocagdo dos possiveis interessados.

No processo seletivo realizado para a escolha dos profissionais a serem
contratados para a execugdo do Programa Familia Saudavel, houve uma série de
dentncias de irregularidades, tanto que o edital foi refeito e foi anulado o concurso
para os agentes comunitarios de saude.

Auditoria realizada pelo Grupo-Tarefa ja constatou uma série de objecdes na
execucdo do aludido termo de parceria. De outubro de 2003 a janeiro de 2004, a
Fundac@o Zerbini percebeu quase dois milhdes de reais. No entanto, o Programa
Familia Saudavel s6 foi langado oficialmente em 15 de margo de 2004. A primeira
prestacdo de contas s6 foi entregue no dia 9 de margo de 2004, e, da analise superficial
dela, ja foram observados gastos diversos, em valores elevados, com passagens
adreas, hospedagens em hotéis e pagamentos a pessoas fisicas e juridicas.

Verificou-se que, em flagrante descumprimento ao termo de parceria, ndo
foram providenciados, antes do inicio do repasse de verbas publicas para a Fundagéo
Zerbini, o Plano de Aplicagdo de Recursos, os planos locais (por regional e para as
equipes de saude), a publicagdo do nome das pessoas que compdem a Comissao
de Avaliagio e a publicagdo do nome do executor do termo de parceria.

A publicacdo do extrato do Relatério de Execugéo Fisica e Financeira do
Termo de Parceria e a publicagdo dos regulamentos da Fundagdo Zerbini sé foram
providenciadas em 2004 pela Secretaria de Satide do DF apds provocacéo do
MPDFT, apesar do termo de parceria ter sido firmado em setembro de 2003.

Rev. Fund. Esc. Super. Minist. Pablico Dist. Fed. Territ., Brasilia, Ano 12, Edi¢do Especial, pp. 212-347, dez. 2004. 335



Equipe de peritos designados pelo MPDFT, inspecionando os locais em que o
PFS deveria estar sendo realizado, verificou que, apds o seu langamento oficial, o
programa ainda nfo estava funcionando. A grande maioria das unidades de satide que
deveriam receber as equipes do PFS encontrava-se abandonada, fechada ou em reforma.

Sinceramente, espera-se que, na execu¢do do Programa Familia Saudavel,
por intermédio da Funda¢@o Zerbini, sejam rapidamente sanadas as irregularidades
que ja estdo sendo encontradas. Espera-se que a populag¢do do Distrito Federal
passe a receber um atendimento na area de satde condizente com a elevada
quantidade de verba publica que € investida nessa area.

As repercussdes e as providéncias tomadas diante da realidade encontrada
na execu¢do do Programa Saude da Familia foram bastante sérias. Mas, certamente,
foram proporcionais a gravidade das ilegalidades e das irregularidades que cercaram
a execucdo desse programa.

Responsabilidades ainda serdo apuradas, de forma cuidadosa, em processos
judiciais. O prejuizo que a populacéo sofreu, porém, nunca sera ressarcido em sua
integralidade. A execug¢fo ruim de um programa ao qual foram destinadas
elevadissimas quantias em dinheiro acarretou um grande lapso temporal em que a
populagdo carente do Distrito Federal e do entorno ficou, na pratica, sem a prestacao
satisfatoria dos servicos de satde. Nunca vai se saber em que propor¢do as
irregularidades na execuc¢do do aludido contrato de gestio acarretaram a
proliferacdo e o agravamento de doengas.

Os resultados da execucdo do Programa Saude da Familia do Distrito Federal
servem de reflexdo e de alerta. Deve-se ter em mente que a aplicacdo de verbas
orcamentarias e a prestacdo de servigos publicos para a populagdo exigem, de
quem for realizar essas atividades, seriedade, conduta ilibada e, acima de tudo,
responsabilidade e probidade.

Em verdade, questiona-se se o poder publico e a sociedade brasileira estdo
preparados para a utilizacdo do instrumento do contrato de gestdo como uma forma
de prestagdo de servicos publicos. A simples celebragdo desse tipo de contrato
ndo resolve problemas de mau atendimento das necessidades da populagdo. Para
que seja um instrumento eficaz, para que se alcance a eficiéncia que justifica a sua
existéncia, o contrato de gestdo, ao ser executado, precisa estar acompanhado da
efetiva fiscalizagdo pelo poder publico e pela populagio e, principalmente, da vontade
dos contratantes de agirem dentro da legalidade.

A eficiéncia, que em ultima analise justificou toda a reforma da administragio
publica desencadeada no Brasil a partir de 1995, nunca sera alcangada, seja por
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intermédio de contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais ou por
qualquer outro instrumento enquanto conviver com a ilegalidade.

6. CONCLUSAO

Os dois grandes problemas cuja analise se prop0s para esta monografia
foram a busca da conceituacdo do que vem a ser os contratos de gestdo que
podem ser celebrados pelo poder ptblico com as organizagdes sociais, de acordo
com o previsto na Lei n. 9.637/98, e a defini¢do se esses contratos sdo compativeis
com o ordenamento juridico brasileiro.

Para alcangar as respostas aos dois problemas indicados, objetivou-se a
analise da previsdo legal dos aludidos contratos de gestdo, conforme o estabelecido
na Lei n. 9.637/98, examinando aspectos especificos desse contrato que foram
distribuidos em cinco capitulos, utilizando-se a pesquisa bibliografica e a analise de
caso como procedimentos instrumentais.

O primeiro capitulo destinou-se ao exame do momento historico e politico
no qual surgiram, no ordenamento juridico brasileiro, a Lein. 9.637/98, que dispde
sobre as organizagdes sociais e a possibilidade de celebra¢do com elas de contratos
de gestdo, e a Emenda Constitucional n. 19/98. Esses dois textos normativos foram
identificados como um dos aspectos de realiza¢do da reforma gerencial de 1995
na sua dimensao institucional.

Verificou-se que o documento politico que desencadeou toda a proposta de
reforma da administrag@io publica brasileira foi o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, elaborado em 1995 pelo Ministério da Administracdo Federal
e Reforma do Estado, sob o comando do Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira,
durante o primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Alegava-
se que o Estado ndo estava mais prestando servicos publicos para a populacdo de
forma satisfatoria, sendo necessaria a mudanga do modelo de administrago publica
burocratica para a administragdo publica gerencial.

A administrago publica gerencial baseia-se na idéia da necessidade de busca
da eficiéncia, havendo controle por resultados e participagdo da populagdo. No
terceiro setor do Estado, responsavel pela prestagdo de servigos no exclusivos do
Estado, teria espago, para a implementacdo da administragdo publica gerencial, a
qualificagdo de pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos como
organizagdes sociais e a possibilidade de o poder publico celebrar com elas contratos
de gestéo.
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Tendo-se observado que os contratos de gestdo sdo encontrados tanto no
texto da Lein. 9.637/98 quanto no artigo 37, § 8°, da Constitui¢do Federal e que em
ambos sdo tracadas metas a serem alcangadas e € feito controle a posteriori por
resultados, o segundo capitulo prestou-se a realizacdo de analise doutrinaria, de
forma a tragar as diferencas entre essas duas figuras que, apesar de receberem a
mesma denominacio, ndo se confundem. Constatou-se que, em verdade, desde
1991, a Unido ja teria celebrado contratos de gestdo com fundamento no Decreto
n. 137/91. Porém os contratos de gestdo ganharam expressdo, realmente, a partir
da reforma gerencial de 1995.

Os contratos de gestdo previstos na Lei n. 9.637/98 sdo os que podem ser
celebrados pelo poder publico com as organizag¢des sociais. Essas sdo pessoas
juridicas de direito privado sem fins lucrativos que, possuindo determinados requisitos,
recebem essa qualificagio do Poder Executivo, devendo exercer atividades dirigidas
ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo e
preservagdo do meio ambiente, a cultura e a saude.

Em celebrando contrato de gestdo, o poder publico fomentara a atividade
que sera exercida pela organizagdo social por intermédio do repasse de verbas
publicas e da cessdo de bens e funcionarios publicos. Visa-se a realizacdo de um
controle por resultados, com a participagdo da populagio destinataria dos servigos
prestados. Ha uma restricdo da autonomia da organizagio social celebrante, que
passa a ficar submetida a controle pelo poder publico, uma vez que lhes so
repassados verbas e bens publicos. Observou-se que a doutrina € divergente quanto
a natureza desse contrato de gestdo ao mesmo tempo em que aponta a existéncia
de inconstitucionalidades na sua previsdo legal.

Em sentido diverso, o artigo 37, § 8°, da Constitui¢do Federal, introduzido
por intermédio da Emenda Constitucional n. 19/98, traz a previsdo de o poder
publico poder celebrar contratos de gestdo com administradores dos 6rgdos e das
entidades da administragdo direta e indireta, objetivando o aumento da autonomia
gerencial, orcamentaria e financeira deles. Esse tipo de contrato de gestéo ¢ bastante
criticado pela doutrina. Por um lado, aponta-se ser impossivel a celebracdo de
qualquer contrato com o6rgdos da administragdo direta porque eles ndo possuem
personalidade juridica. Por outro, a impossibilidade da celebracdo de contrato de
gestdo com entidades da administracdo publica indireta residiria na falta de lei
regulamentadora da matéria e no fato de a autonomia dessas entidades estar definida
em lei, ndo podendo ser alterada por intermédio de contrato.

Sendo comum a afirmag¢@o de que os contratos de gestdo presentes no
ordenamento juridico brasileiro sofreram a influéncia dos contratos realizados
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pelo poder publico na Franga, o terceiro capitulo prestou-se ao estudo da influéncia
dos institutos do Direito Administrativo francés no contrato de gestao brasileiro.
Constatou-se que a Franga, assim como diversos outros paises, vem buscando
modernizar sua administragdo publica e o fez, principalmente, por intermédio de
instrumentos de contratagio entre a administragdo publica direta e a administragéo
publica indireta, e entre a administragdo publica direta e as entidades privadas.

Os instrumentos de contratacdo entre a administragdo publica direta e a
administragdo publica indireta na Franca podem ser divididos em trés grandes
grupos: procedimentos de contratagdo entre o Estado e as empresas estatais
(objetivando a diminui¢do do controle tradicional de gestdo do Estado sobre as
empresas estatais e incluem os contratos de programa, os contratos de empresa,
os contratos de plano e os contratos de objetivo), entre o governo central e as
regides (que estabelece uma parceria entre as duas partes contratantes para a
realizagdo de objetivos comuns) e entre o governo central e os centros de
responsabilidade (visando a maior eficiéncia na atuagdo do Estado na prestagio
dos servigos publicos).

Ja os instrumentos de contratacdo entre a administragdo publica direta e as
entidades privadas sdo contratos atipicos que correspondem a formas de intervengao
do Estado no dominio econdmico ou de fomento a iniciativa privada.

Foi possivel observar que, de fato, houve uma influéncia dos procedimentos
de contratagdo adotados pela Franga nos contratos de gestdo do ordenamento
juridico patrio no que se refere ao aumento da autonomia das entidades da
administragdo indireta (artigo 37, § 8°, da Constituicdo Federal), ao fomento a
iniciativa privada para a busca de um resultado previamente estabelecido no contrato
(contratos de gestdo celebrados com organizagdes sociais) e a idéia de busca da
eficiéncia nos servigos prestados.

O quarto capitulo deteve-se no exame dos argumentos acerca de
inconstitucionalidades presentes na Lei n. 9.637/98, no que se refere ao contrato de
gestdo, e no artigo 24, inciso XXIV, da Lei n. 8.666/93. Esses argumentos s2o
apresentados pela doutrina e fundamentaram o ajuizamento das Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n. 1.943-1 e n. 1.923-5 perante o Supremo Tribunal Federal.
Nenhuma das duas ag¢des diretas de inconstitucionalidade apontadas, no entanto, foi
ainda julgada.

Especificamente no que se refere aos contratos de gestdo previstos na Lei
n. 9.637/98 e no disposto no artigo 24, inciso XXIV, da Lei n. 8.666/93, diversos
sdo os argumentos quanto a inconstitucionalidade desses textos legais, dos quais
alguns merecem destaque. Assim, a ndo-realizagdo de licitagio prévia a celebragdo
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do contrato de gestdo com organizacdes sociais ¢ a cessdo para elas de verbas
orcamentarias e bens publicos ofenderiam os principios constitucionais da isonomia,
da obrigatoriedade da realizacdo da licitagdo, da impessoalidade e da moralidade.
Ainda, a cessdo de servidores publicos para organizagdes sociais em virtude de
contrato de gestio celebrado ofenderia dispositivos constitucionais segundo os quais
servidores publicos precisam trabalhar dentro da administra¢do publica. Ja a gestéo
de pessoal das organizacGes sociais ofenderia os principios constitucionais da
legalidade e da obrigatoriedade da realiza¢do de concurso publico para o provimento
de cargos e empregos publicos. Por outro lado, transferindo para o terceiro setor a
prestagdo de servicos publicos, o Estado estaria deixando de realizar deveres que
lhe sdo expressamente atribuidos pela Constitui¢do Federal.

Porém, até o Supremo Tribunal Federal se pronunciar sobre a inconstitucionalidade
ou ndo da Lei das Organiza¢des Sociais, observa-se que vém sendo celebrados
contratos de gestdo com pessoas juridicas de direito privado que receberam essa
qualificacdo, tanto no ambito federal quanto no ambito dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Apbs a andlise tedrica do tema proposto, o quinto capitulo foi destinado ao
estudo de caso referente ao contrato de gestdo celebrado entre o Distrito Federal
e o Instituto Candango de Solidariedade, para a implantac@o, a implementagéo, a
manutengio e o desenvolvimento das a¢des do Programa Saude da Familia do
Distrito Federal.

No quinto capitulo, inicialmente, foi feita uma breve analise da legislagdo
do Distrito Federal que regulamenta a qualificagdo de pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos como organizacdes sociais. Percebeu-se que, apesar
da sucessdo de diplomas legislativos a respeito dessa matéria, desde 1998
tornaram-se possiveis, no ambito do Distrito Federal, a qualificagdo de uma pessoa
juridica de direito privado como organizagdo social ¢ a celebracdo com ela de
contrato de gestdo.

Seguiu-se a analise do Instituto Candango de Solidariedade no que se refere
as disposicdes de seu estatuto social. Observou-se que o ICS recebeu a qualificagido
de organizac¢3o social, pelo Governo do Distrito Federal, desde 1998 ¢ logo comegou
a celebrar contratos de gestio para a prestagdo de servigos nas mais diversas
areas. A atuacdo ampla do ICS, no entanto, veio acompanhada de diversas
irregularidades e, conseqiientemente, de inimeras demandas judiciais, chegando-se
ao ponto de a Promotoria de Fundac¢des do Ministério Publico do Distrito Federal
e Territorios ajuizar agdo de dissolugdo desse instituto.

Especificamente no que se refere ao Programa Satde da Familia, observou-se
que a sua implantacdo era objeto do Contrato de Gestdo n. 63/99-PJ-FHDF,
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celebrado, em 8 de abril de 1999, pelo Distrito Federal, representado pela Secretaria
de Saude do Distrito Federal, Fundagdo Hospitalar do Distrito Federal, com o
Instituto Candango de Solidariedade.

Com duragéo inicial de cinco anos, o aludido contrato de gestdo recebeu
dois termos aditivos. Propunha o desenvolvimento de um sistema de assisténcia a
saude para a populagdo carente do Distrito Federal e entorno pela atuagdo de
equipes compostas por profissionais de saude nas areas de residéncia das pessoas.
Para a execugdo desse contrato de gestdo, foram destinadas verbas orcamentarias,
cedidos bens publicos e contratados profissionais que teriam vinculo empregaticio
com o ICS.

No entanto, diante da critica situagio da saide publica no Distrito Federal, o
Ministro de Estado da Saude instituiu, por intermédio da Portaria n. 145/2002, um
Grupo de Trabalho formado por representantes do poder ptblico para a realizagio
de ampla auditoria na Secretaria de Satde do Distrito Federal.

Foi constatado, pelo Grupo-Tarefa, o descumprimento do contrato de gestio
tanto por parte da Secretaria de Saude do Distrito Federal quanto por parte do
ICS. Foram encontradas irregularidades no proprio contrato de gestéo e,
principalmente, na sua forma de execugdo. Destarte, as verbas or¢amentarias
destinadas para a execuc@o do Programa Satide da Familia ndo eram movimentadas
em conta-corrente especifica para o programa, e o controle por resultados, diante
da omissdo das partes contratantes, ndo era efetivamente realizado. O ICS néo
dava efetiva publicidade a seus atos, realizava uma sele¢do de pessoal em total
desacordo com os principios da moralidade e da impessoalidade, ndo controlava o
pagamento de salarios e utilizava pessoal contratado para trabalhar no PSF para
desempenhar fungdes junto aos hospitais do Distrito Federal. Apesar do elevado
valor de verba publica repassada para o aludido programa, verificaram-se, na
pratica, equipes de saude incompletas, locais de trabalho sem estrutura adequada
e falta de medicamentos, insumos e equipamentos.

Diante das irregularidades encontradas, diversas foram as providéncias
adotadas pelo Grupo-Tarefa. Dentre elas destaca-se o ajuizamento de agéo civil
publica e de improbidade administrativa pelo Ministério Publico Federal e pelo
Ministério Pablico do Distrito Federal e Territorios, que foi distribuida para a Terceira
Vara Federal da Secdo Judiciaria do Distrito Federal. Sao réus da aludida aco: o
Secretario de Saude do Distrito Federal, a Coordenadora do Programa Satde da
Familia, o Subsecretario de Atengfo a Saude da Secretaria de Estado da Satde do
Distrito Federal, o executor do Contrato de Gestio n. 63/99, o Presidente do Instituto
Candango de Solidariedade, dois Conselheiros e dois ex-Conselheiros do Tribunal
de Contas do Distrito Federal.
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Verificou-se que o Contrato de Gestdo n. 63/99-PJ-FHDF nédo foi bem
sucedido. Foi denunciado e, a partir de 2003, a Secretaria de Satide do Distrito Federal
assinou um termo de parceria com a Fundago Zerbini para a implantagéo do Programa
Familia Saudavel, que, em sua proposta, em muito se assemelha ao PSF.

O Grupo-Tarefa remeteu nota técnica para a Fundag@o Zerbini, indicando
as irregularidades observadas na execugdo do Programa Satde da Familia e
alertando aquela fundagéo para que néo as cometesse. Mas, infelizmente, de acordo
com auditorias realizadas pelo Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios,
ja estdo sendo encontradas irregularidades também na execucdo do Programa
Familia Saudavel.

Pela distribuicdo dos assuntos nos cinco capitulos que compdem esta
monografia, buscou-se alcangar o objetivo proposto de realizar a andlise da previsdo
legal dos contratos de gestdo celebrados pelo poder publico com as organizagdes
sociais diante dos enfoques teorico e pratico que envolvem o instituto.

Observou-se, assim, que os contratos de gestdo, juntamente com as
organizagdes sociais, sdo propostas para se modernizar a prestagdo de servicos
publicos para a populagdo. Ao mesmo tempo, constatou-se que a execugdo desses
contratos de gestdo pode vir acompanhada de diversas irregularidades, o que acaba
por afastar completamente qualquer justificativa para a existéncia desse instituto.

O grande perigo dos contratos de gestdo celebrados com as organizagdes
sociais esta no risco que a execugdo deles traz de, na pratica, o repasse de verbas
publicas para essas pessoas juridicas de direito privado ndo corresponder a real
satisfacdo das necessidades da populagio.

Simples contratagdes feitas pelo poder publico ndo eximem o Estado da
prestacdo de seus deveres constitucionais perante a populacdo. Os contratos de
gestio celebrados pelo poder publico com as organizagdes sociais parecem ter
trazido mais problemas do que solugdes, pois sdo mais relacionados com
inconstitucionalidades e com irregularidades do que com prestagdes eficientes de
servigos publicos.

A analise critica dos contratos de gestio celebrados pelo poder publico com
as organizacdes sociais no ordenamento juridico brasileiro mostra-se necessaria.
E certo que o assunto objeto desta monografia ainda merece muito estudo, mas
que este trabalho sirva, ao menos, como uma contribui¢do para aqueles que se
propuserem a refletir a respeito do tema.
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