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“Um povo no qual ndo ha nenhum habito de acdo espontanea em
prol do interesse coletivo — que costuma esperar que 0 governo 0 comande
e 0 empurre em todos 0s assuntos que envolvem o interesse coletivo —um
povo que espera gque o governo faca por eletudo, afora aquilo que é ques-
tdo de simples habito e rotina, tal povo sb consegue desenvolver metade
das suas faculdades; a educacéo desse povo é falha em um dos seus ele-
mentos mais importantes.”

(STUART MILL, John. Principios de Economia Politica com Algu-
mas de suas Aplicacdes a Filosofia Social. Trad. Barauna, Jodo. Sdo Pau-
lo: Editora Nova Cultural, 1996, val. 11, p. 520)

Suméario: Introducdo: Asrazdes para a reforma do Estado ad-
ministrante e 0os novos principios de regéncia da Administracéo PuU-
blica 1. Atese da coordenacdo: subsidiariedade e parceria. O Tercei-
ro Setor. 2. Antecedentes. 2.1. Um pouco de Direito Comparado: o
concerto social nos Estados Unidos. 2.2. No Brasil: as entidades de
utilidade publica e de fins filantr &picos e 0s servicos sociais auténo-
mos. 3. Asorganizagbes sociais (Lei n°9.637, de 15.05.1998). 3.1.Con-
ceito, natureza juridica e caracteristicas. 3.2. Processos de qualifica-
cao e desqualificagdo. 3.3. Estruturacdo e atuacdo.3.4. O contrato
de gestéo e as incumbéncias do Estado. 3.5. Formas de controle. 4.
As organizacfes da sociedade civil de interesse publico (Lei n°9.790,
de 23.03.1999). 4.1. Definicao. 4.2. Procedimentos. 4.3. O termo de
parceria. Conclusdo: Uma sintese dos pontos criticos. Bibliografia.
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INTRODUCAO: ASRAZOES PARA A REFORMA DO ESTADO ADMINISTRANTE EOS
NOVO S PRINCIPIOSDE REGENCIA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA.

Analisar o temareformado Estado passa necessariamente pela compre-
ensdo dos model os de organizacéo politica moderna que se buscou dterar, ou,
dito de outro modo, pela perscrutacdo da evolugao — expressdo esta emprega
dasem qualquer cargava orativa, mas gpenas designando, neutralmente, o pro-
cesso de transformacao — das formas e das medidas de atuacdo do Estado.
Essa verificacdo se impde com vidas a percepcdo da transmudacdo estatal em
todos os seus meandros, com a identificacdo das suas causas, das deficiéncias
que se pretedeu corrigir, dos mecaniSmos que se procurou implementar, do per-
fil de administracéo amejado, das conseqiéncias derivadas das dteracles, das
fahas e digtorcles renitentes, das perspectivas de melhoramento. Nesse senti-
do, convém observar que o Estado que, hodiernamente, se engendra— denomi-
nado de Estado Subsidiario — € associado, no enredo do Estado minimo, a
rejeicéo do modelo do Welfare State, do Estado providéncia-interventor, que,
por suavez, foi gestado parafazer frente ainsuficiénciado Estado libera, sendo
este, no encadeamento para o passado, concebido em opos ¢&o ao regime ab-
olutisa

O liberdismo remonta ao século XVII. Condgtituiu-se na base ideol 6gica
das sublevagbes contra o absol utismo e o mercantilismo na Europa, manifestan-
do-se como liberdismo palitico e como liberdismo econdmico. “Faa-se numa
eraliberal, ndo apenas porque nesse periodo toma-se consciéncia daliberdade
como vaor supremo davidaindividua e socid, mastambém porque aliberdade
€ categoria geradora que explica todo um conjunto de comportamentos politi-
cos e sodias intimamente relacionados entre 5™

No contexto econdmico, preconizava-sealivreiniciativae alivre concor-
réncia, de modo que ao Estado era vedado interferir na economia, exceto para
proteger e estimular esse sstemade liberdades. Tratava-se unicamente do Esta
do guardi&o dolaissezfaire, laissez passer. Aoindividuo se conferiaapossbi-
lidade de agir e decidir, namedida em que a €le se reconhecia a capacidade de
acancar, por S mesmo Ou em associagdo com outros homens — associacionis-
mo — a satisfacdo de suas necessidades, o progresso econdmico esocid. Adam

"MATTEUCCI, Nicola. “Liberalismo”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO,
Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1998, p. 690 (vol. II).
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SMITH, um dos maiorestedricos do liberalismo econdmico, asseveravaque o
soberano fica totamente desonerado de um dever que, se e tentar cumprir,
sempre o0 deverd expor ainimeras decepcles e para obrigacdo ndo have-
riajamais sabedoria ou conhecimento humano que bastassem: a obrigacdo de
superintender a atividade das pessoas particulares e de orienté-las para as ocu-
pacOes mais condizentes com o interesse da sociedade’. E ainda: “Segundo o
sstemada liberdade natural, ao soberano cabem apenas trés deveres; trés de-
veres por certo de grande relevancia, mas Smples einteligiveis ao entendimento
comum: primeiro, o dever de proteger asociedade contraaviolénciaeainvasio
de outros paises independentes; segundo, o dever de proteger, na medida do
possivel, cadamembro dasociedade contraainjusticae aopressdo de qua quer
outro membro damesma, ou sga, 0 dever deimplantar umaadministraco judi-
cid exata; eterceiro, o dever de criar e manter certas obras e ingtitui¢oes publi-
cas que jamais agum individuo ou pequeno contingente de individuos poderéo
ter interesse em criar e manter, jaque o lucro jamais poderia compensar o gasto
de um individuo ou de um pequeno contingente de individuos, embora muitas
vezzeﬁ €le possa até compensar em maior grau 0 gasto de uma grande socieda
de™.

Naesferapalitica, o liberdismo manifestou-se como garantiados valores
liberdade e propriedade, através da restricdo aos poderes do Estado, com a
consolidacdo da democracia representativa e da separacdo de poderes (LO-
CKE’ e MONTESQUIEU®). O liberalismo, como reacio ao Estado absolutis-
ta, fundava-se na liberdade de discussio e exercitacéo pelos individuos e pela
comunidade das diretri zes orientadoras do destino davidasocia, politicae eco-
ndmica (autogoverno da sociedade civil), bem como na edificacéo de um con-
junto de instrumentos que permitissem controlar as ingt@ncias governamentals,

2SMITH, Adam. A Riquezadas Nagfes. Trad. Baralina, L uiz Jo&o. S&o Paulo: EditoraNova Cultural, 1996,
pp. 169/170 (vol. I1).

® LOCKE, John. Dois Tratados sobre o Governo. Trad. Fischer, Julio. S3o Paulo: Martins Fontes, 1998.
“Tanto o poder absoluto e arbitréario como o governo sem leis e estabelecidas e fixas ndo podem ser
compativeis com os fins da sociedade e do governo” (p. 508). “... a sociedade politica conserva perpetu-
amente um poder supremo de salvaguardar-se das tentativas e propositos de qualquer pessoa, mesmo de
seus proprios legisladores, sempre que estes sejam tolos e perversos o bastante para conceber e levar a
cabo planos contrérios as liberdades e propriedades de seus suditos” (pp. 518/519).

* MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Murachco, Cristina. S&0 Paulo: Martins Fontes, 1996.
“Para que ndo se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposi¢ao das coisas, 0 poder limite o poder.
Uma constituicdo pode ser tal que ninguém seja obrigado a fazer as coisas a que alei ndo obriga e a ndo
fazer aquelas que alei permite” (pp. 166/167).
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sgja através da edicdo de uma Constituicao, produzida por ingtitui¢oes repre-
sentativas, sgja pelo delineamento limitador das &reas destinadas a atuagéo es-
tatal.

O Egado liberd, assm, caracterizava-se peo ndo intervencionismo. “O
Estado que governamelhor é aquele que governamenos’. Poder-se-ia afirmar
condgtir e numainstancia secundaria de atuacao, destinada unicamente a gar
rantir o exercicio das capacidades individuais de acéo e direcdo, dos direitos
individuais, civis e poaliticos, encontrando-se, destarte, o Estado liberal, sob con-
trole por parte dosindividuos. Deveriaassumir uma posturando interferente, na
medida em que o progresso socid e econdmico seriaimanente a efetivacéo da
liberdade dos sujeitos sociais.

O liberalismo, cacado na pregacdo radica do individuaismo e da livre
competicdo, contudo, cooperou grandemente para o estabelecimento de uma
desigualdade profundaentre os atores sociais. Realmente, ndo se pode olvidar a
monopolizacdo de setores da economia, com afaéncia daidéia do automético
equilibrio que se estabel eceria entre 0s agentes econdmicos (racionalidade es-
pontéanea), bem como ndo se pode desconsiderar o depauperamente crescente
da classe trabahadora, abandonada a regulacéo fixada unilateralmente pelos
detentores dos mei os de producéo, sem a participacéo do Estado, fazendo com
quealiberdade consagrada pelo Estado liberal fosse conferidafeicéo meramen-
teforma. Acrescam-se, ata contextura, as varias crises que se verificaram nos
Sstemas capitaistas de cunho liberd. A quebra da Bolsa de Nova lorque, as
recessdes pds-guerra, a grande instabilidade desse momento historico, contri-
buiram paraainvocacéo dafigurado Estado agente, com o questionamente dos
bases sobre as quais se sustentava o modelo liberd. NicolaMATTEUCCI &fir-
ma que “o Liberdismo lutara fundamentalmente pelas liberdades de (isto €, de
religido, de palavra, deimprensa, de reunido, de associacao, de participacéo no
poder poalitico, de iniciativa econdmica para o individuo), e conseqiientemente
reivindicaraando interferéncia por parte do Estado e agarantiaparaestes direi-
tosindividuais, civis e politicos. O enfoque atua é orientado para as liberdades
do ou da (isto €, da necessidade, do medo, da ignorancia) e para aingir essas
findidadesimplicitas nal dgicauniversdigtado Liberaismo renunciou-se ao dogma
da ndo-intervencéo do Estado na vida econdmica e socia”®. Por conseguinte,

® BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica: a Filosofia Politica e as Ligbes dos Cléssicos. Org. por
Bovero, Michelangelo. Trad. Por Versiani, Daniela Beccaccia. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p.226.

®* MATTEUCCI, Nicola. “Liberalismo”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO,

Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1998, pp. 702/703 (vol. I1).
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foi concebido o Estado socid, também designado de Estado de Bem-Estar ede
Estado Providéncia

O Egtado socid identificou-se pelo fato de que o Estado passou adirigir
inUmeros setores da economia, com vidtas a garantir seu equilibrio e mesmo a
Suamanutencao. A intervencéo estata multiplicou-se paraconsubstanciar-seem
interferéncia participativa, diretiva e indutiva’. Demai's disso, centrou-se na Po-
litica de Bem-Estar Socid, iniciadaem 1880, na Alemanha, por meio daqua o
Estado objetivava atenuar as desiguadades sociais produzidas pelo liberdismo,
através da determinacdo da instrucdo obrigatdria, no campo educaciona, bem
como daassuncdo pelo Estado da previdéncia socia, no ambito da seguridade,
ao lado da progressiva tributacéo, na seara das financas publicas, além da defi-
ni¢ao de outras medidas de amparo aosdesvalidos. “ A preocupacdo maior des-
locarse daliberdade para aigualdade™. De outro lado, o Estado agente-inter-
ventor também se mostrou hecessario em face do surgimento de varios organis-
moas internacionais, como 0 Fundo Monetério Internaciond, e da assinatura de
acordos internacionals, a exemplo do GATT — aud Organizacdo Mundia do
Comeércio —, que, por suas conseqiiéncias, imporiam reflexos na seara interna
dos Estados, exigindo destes maior poder de comando das relagdes econdmi-
cas.

Desse panorama — de reconhecimento da necessidade do Estado assis-
tencid, associado aprotecdo do bem comum —emergiu um Estado intumescido,
cujas fungdes foram enormemente ampliadas. Segundo MariaSylviaZandlaDI
PIETRO, vérias foram as atitudes adotadas pelo Estado: “a. dgumas atribui-
cOesforam assumidas pel o Estado como servicos publicos, entrando nacatego-
ria de servicos publicos comerciais, indudtriais e socias, para desempenhar es-
Ses SerVigos, 0 Estado passou a criar maior nimero de empresas etatais e fun-
dacOes; b. outras atividades, também de natureza econdmica, 0 Estado deixou

"V. GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constitui¢io de 1988. 4a ed.rev.atual. So Paulo:
Malheiros, 1998, p. 122.

®DI PIETRO, MariaSylviaZanella. Parcerias naAdministragdo Publica: Concess3o, Permissio, franquia,
Terceirizag8o e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 20. Interessantes, quanto a essa questao
da relagdo entre liberdade e igualdade, sdo as discrepancias entre as doutrinas de Benjamin CONSTANT
(“oliberalismo contraa democraciad’) e Alexis de TOCQUEVILLE (“ademocracialiberal™), o primeiro
apregoando o triunfo daindividualidade sobre a autoridade estatal e sobre as massas, e 0 segundo vendo no
associacionismo uma forma de garantir o desenvolvimento da igualdade combinada com a liberdade.
Especificamente, v. CHATELET, Francois, DUHAMEL, Olivier & PISIER-KOUCHNER, Evelyne.
Historias dasdéias Politicas. Trad. Coutinho, Carlos Nelson. Rio de Janeiro: Jorge Zahr Editor, 2000, pp.
105/114. A referéncia orafeitatem relevancia, porquanto sera posteriormente retomada, quando forem
enfocadas as idéias de colaboragdo e parceria.
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nainiciativaprivada, mas passou aexercé-las atitulo deintervenco no dominio
econdmico, por meio de sociedades de economia mista, empresas publicas e
outras empresas Sob controle acionario do Estado; c. finalmente, outras tivida

des, 0 Estado nem definiu como servigo publico nem passou aexercer atitulo de
intervencao no dominio econdmico; ele as deixou nainicidiva privadae limitou-

se afomenté-las por consideré-las de interesse para a coletividade. Desenvol-

ve-se, entdo, o fomento como uma atividade adminigrativa de incentivo ainici-

ativa privada de interesse publico. O Estado fomenta a iniciativa privada por
diferentes meios, como os honorificos (prémios, recompensas, titulos e men-

¢Bes honrosas), os juridicos (outorga de rivilégios préprios do Poder Publico,
gue outras entidades ndo tém) e os econdmicos (auxilios, subvengdes, financia:

mentos, isencdes fiscai's, desapropriacdes por interesse socidl etc.)”®. A mend-

onada autora redlca, ainda, 0 processo de aargamento do poder de policia
edtatdl.

A dilatacéo sofrida pelo Estado € apontada como causa das trincas vis-
lumbradas na sua estrutura, principa mente no respeitante as suas pretendidas
eficiénciae economicidade. Também éindicada como motivo paraumacrise de
legitimidade correspondente a crescente atuacéo normativa do Poder Executi-
vo, em detrimento das fungdes tipicas do Poder Legidativo. Afirma-se que tan-
tas foram as responsabilidades assumidas pel o Estado, muitas das quais sequer
abrangidas pelo conceito de interesse publico, que o ente estatal Ndo conseguiu
desempenhar todas elas a contento, mostrando-se como aparelho excessiva
mente burocrético (procedimentos complexos e demorados), dispendioso (in-
suficiénciados recursos destinados as atividades estatai's), ineficiente (improfici-
éncia quantitativa e quaitativa) e restritivo (exautoracéo da capacidade contri-
butiva de outros agentes sociais). A grandiosidade do Estado agigantou o déficit
publico, adistingéo entre Estado e sociedade civil foi se desvanecendo, aampli-
tude do Estado gerou apatia politica nos cidadaos, que, de participantes (suje -
tos aivos), passaram a pedintes do que améguina estatd |hes poderia of erecer
(paterndismo), o volume dos gastos publicos deu ensanchas a licenciosidade
com o dinheiro publico. O Poder Executivo targido, com ramificagdes em todos
0s setores davida socia e econdmica, com poder de regulamentacéo expandi-
do, fez, ademais, desacreditar os principios da legdidade e da separacéo de
poderes.

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizag8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 21/22.
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Foi em oposicéo ao Estado de Bem-Estar, em situagéo falimentar, que se
projetou, o Estado neoliberal ou também denominado Estado Minimo*™®, unica-
mente responsavel pela estabilidade da moeda. Segundo o Consenso de Wa:
shington, ao (Neo) Estado caberia proceder as seguintesreformas. “1) disciplina
fiscd paradiminacéo do déficit publico; 2) mudancadas prioridadesem relacéo
as despesas publicas, com a superacdo dos subsidios; 3) reforma tributéria,
mediante auniversaizaco dos contribuintes e 0 aumento dosimpostos; 4) ado-
¢ao detaxas dejuros positivas; 5) determinacéo dataxade cambio pelo merca
do; 6) liberaizacdo do comércio exterior; 7) extincao de restrigdes para osin-
vestimos diretos; 8) privatizacdo das empresas publicas; 9) desregulacéo das
atividades produtivas, e 10) ampliagéo da seguranca patrimonia, por meio do
fortalecimento do direito & propriedade’**. Postulou-se, assm, a retomada das
politicas de ndo intervencao, areducdo do tamanho do Estado, com alimitacdo
de sua interferéncia no campo econdmico, que ndo lhe seria proprio, com a
privatizacdo dos setores ndo relacionados a atividade tipicamente estatal, bem
como com a redefinicéo do seu papel, promovendo-se a passagem do Estado
provedor, tido por lasso, ao Estado austero, com fungdes resumidas ao aconse-
Ihamento e a orientacdo. Pode-se afirmar que o neoliberalismo manifestou-se
como liberalismo recrudescido.

O enxugamento da méguina estatal, contudo, passou a conviver, agum
tempo depois, com poaliticas de incremento da participacdo popular nas deci-
sdes e no controle do Estado. Cuida-se do decaimento da separacéo rigida
entre o publico e o privado, com a consegliente gproximacdo entre Estado e
sociedade civil, néo mais concebidos como reciprocamente excludentes, mas
como compartes, com a substitui¢do das relagdes de comando pelo relaciona
mento dia ogado e complementar. Desenha-se, hodiernamente, no embate entre
intervencionismo eminimalismo edatd, 0 Estado subsdi&io. NicolaMATTEUC-
Cl resume:

O Liberalismo, fiel a sua vocacgao antiutilitarista, segundo a qual ndo
se deve destruir o espirito livre do homem para alimentar o corpo,

° Reputado, por alguns doutrinadores, como “0 mais extenso que se pode justificar”, diante mesmo da
diversidade (de interesses, objetivos, formas de vida) inerente as pessoas e as comunidades que elas
formam. Segundo, NOZICK, Robert. Anarquia, Estado e Utopia. Trad. Jungmann, Ruy. Rio de Janeiro:
Jorge Zahar Editor, 1994, p. 170.

" FARIA, José Eduardo. “Democracia e Governabilidade: Os Direitos do Homem a Luz da Globalizag3o
Econémica’. In FARIA, José Eduardo (org.). Direito e Globalizagdo Econdmica. Implicagdes e Perspec-
tivas. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 148.
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fiel & sua velha aversdo aristocratica por tudo o que vem do alto,
pode optar pela sociedade civil, de modo que a resposta aos proble-
mas da justica e da seguranca social sgja dada ao nivel da sociedade
civil e ndo ao nivel institucional-estatal, mediante subsistemas aut6-
nomos do sistema politico, mediante iniciativasindependentes e con-
vergentes, realizadas por forgas sociais espontaneas, e ndo mediante
acOes burocraticas-administrativas. Em outras palavras, os proble-
mas historicos, que atual mente esta agitando o pensamento liberal —
de direito e de esquerda —, é uma nova descoberta e uma adaptacéo
a hovos contextos da funcao anterior mente desenvolvida pelas auto-
nomias|ocais contra o Estado burocrético-centralizador; éa afirma-
cao sempre renovada da primazia da sociedade civil, buscando for-
mas novas para que esta primazia possa se exprimir, deixando como
Estado apenas a tarefa de garantir para todos a lei comum, bem
como a funcéo de 6rgdo equilibrador e incentivador de iniciativas
auténomas da sociedade civil. A Gnica alter nativa desta volta a soci-
edade civil e ao mercado € o NEOCOPORATIVISMO ou Estado de
corporagoes, que se baseia nas organizagdes dos grandes interesses
privados e na sua colaboracéo, a nivel politico, nas decisdes estatais.
Desse modo, tais organizacdes se incorporam ao Estado™.

Diante desse quadro, ao Estado administrante se atribui novo perfil. No
Bradil, esse novo viés é representado pelas reformas adminigtrativas iniciadas,
fundamental mente, em 1995 e quetiveram o seu §pice com a Emenda Condgtitu-
ciona n° 19, de 04.06.1998. Pretende-se, hoje, uma Administracdo Publica
centrada nos seguintes preceitos. imparciaidade e mordizacao; transparénciae
publicidade; eficiéncia (producéo, qualidade, maximizacdo da satisfacéo e des-
burocratizacdo); consensuaidade (estimulo ao debate, a negociacéo entre a
Administragéo, os administrados, os particulares e os prestadores de servigos
publicos); flexibilidade (decorrente do consenso, impondo o equilibrio dos acor-
dosfirmadosentre o Estado e osdemaisatores socials); discricionariedade (para
tornar possivel o exercicio daflexibilizaco, na averiguacéo da conveniénciaou
oportunidade de uma mais intensa descentraizac@ ou da adocéo de certas
politicas publicas); democratizacdo (participacdo diretadetodos naAdministra-

2 MATTEUCCI, Nicola. “Liberalismo”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola & PASQUINO,
Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de

Brasilia, 1998, pp. 704/705 (vol. I1).
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¢ao PUblica e naprotecéo da coisapublica); redutibilidade, privatizacgo, deses-
tatizac&o e desmonopolizacéo (diminuicéo do tamanho e do plano de interferén-
ciaestatal, com a sua saida da seara econdmica, mas tendo por contrapartidaa
priorizacdo de suas fungdes ordenadoras); economicidade; descentralizacéo dos
servigos publicos (concepcdo do publico ndo-estatal); colaboracdo e coorde-
nacao entre os setores publico e privado, entre Estado, individuo e sociedade;
redl ce naatividade adminidrativade fomento (estimulo ainiciaivaprivada, quando
estase propde aprestar servigos publicos). O Estado concentrado e onipresen-
te é substituido pelo Estado pluriclasse, fundado, substancidmente, nas idéas
de gestdo participativa— também chamada “ gestéo-cidadd’*® —, de associacdo
e de parceria, nogéo esta correspondente a reunido de pessoas paralograr de-
signioscomunsou, pelo menas, reciprocamente dependentes'*. Busca-seasubs-
tituicdo da administracéo publica burocrético-hierérquica por uma administra-
G20 plblica gerencia™®, ades ocacdo da énfase, daformalmeios (raciondidade
ingrumental) para os resultados/fins (raciondidade substancia).

E de se observar que, no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Es-
tado Bradileiro (de 21.09.1995), de autoria do Ministério da Administracéo e
Reformado Estado - MERE, foram fixadas metas para cada uma das &reas de
atuacdo do ente estatal, segundo 0s principios acima apontados. Para 0 “nu-
cleo estratégico” , concernente aos Poderes Executivo, Legidativo e Judicia
rio, propds-se arenovagdo do aparelho estatal, mediante “ politica de profissio-
nalizacao do servigo publico” (politica de carreira, anuidade dos concursos pu-
blicos, administracdo salarid) e red ce na capacidade de gerenciamento; paraas
“atividades exclusivas de Estado”, ou sgja as que apenas 0 Estado pode
executar, definiu-se a necessidade de incremento dosinstrumentos de participa-
¢ao e controle popular, bem ddlineou-se a figura das agéncias autbnomas com
escopos fixados em contratos de gestéo; para o “ setor de producéo de bens
e servigos para o mercado”, ainente as atividades econdmicas com intuito
lucrativo, buscou-se a consolidagéo do programade privatizagéo e ainstalacéo
de agénciasreguladoras, e, especid mente, paraos” servicosndo exclusivos’,

B Cf. PINTO, Luiz Fernando da Silva. Gestao-Cidada. Acdes Estratégicas para a Participag&o Social no
Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.

¥V capitul o especifico sobre areformaadministrativa, em FERNANDES, Luciana de Medeiros. Sobera-
nia e Processos de Integragdo: O Novo Conceito de Soberania em face da Globalizag&o. Curitiba: Jurud,
2002.

5 Cf. PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Pblico N&o-Estatal naReformado
Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getllio Vargas, 1999, p. 22.
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assim, compreendidos o0s servigos sociais (educacdo, salde, cultura, previdén-

cia), cuja prestacéo se da pelo Estado e pelas entidades da iniciativa privada,
com e sem fins lucrativos, concebeu-se um programa de publicizacéo, com a
ingtituicdo de organizagBes socials, pessoas juridicas de direito privado que vi-

essem a desempenhar servigos publicos, sem findidade lucrativa, mediante fo-

mento do Estado (repasse de dotagfes orcamentdrias, utilizacdo de bens e ser-

vidores publicos, regras préprias delicitacéo e contratagéo) e acompanhamento
de suas atividades segundo as balizas e findidades estabel ecidas em contrato de
gestZo firmado com a Uni&o®.

Em seu programa de governo, editado sob o titulo “Avanca Brasil”, o
ent&o candidato areelei¢cdo parao cargo de Presidente daRepublica, Fernando
Henrigue CARDOSO, destacava, como um dos seus objetivos, a“moderniza-
¢a0 do Estado”. Nesse sentido, discursava sobre a necessidade de se estabele-
cer novos mecanismos de “interlocucéo entre o governo e a sociedade civil”,
especidmente através da promocgao da participacdo comunitaria, inclusive no
controle de ingtitui¢des publicas e privadas, e do estimulo a solidariedade socid
(filantropia e voluntariado). Asseverava

Pelo menos por dois motivos essenciais, 0 aprofundamento da refor-
ma do Estado é indispensavel a construcdo de uma sociedade mais
democratica e participativa: por um lado, o fato indisfarcavel de
gue, emtodos os seus niveis, o Estado, do modo como sefoi constitu-
indo ao longo da histéria e da forma como ainda funciona, inibe a
democratizac&o das relacdes entre povo e governo. Nao sb ele tende
a se fechar as iniciativas da sociedade civil; tampouco se julga no
dever de Ihe prestar contas, como parte inseparével de suas incum-
béncias.

()

Por outro lado, h& o fato — este tal vez ainda pouco nitido, porémnao
menos verdadeiro — de que, a nova divisdo entre poder publico e ci-
dadania, o Estado tera responsabilidades ainda maiores — e ndo me-
nores —, embora diversas das tradicionais. Pois, além de conservar

* Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Plblica: Concesso, Permissio,
Franquia, Terceirizag&o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 44/46. Também BARRETO,
Maria Inés. “As Organizagdes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA, Luiz Carlos
Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico N&o-Estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro:
Editora Fundagdo Getllio Vargas, 1999, pp. 117/118.
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suas atribuigdes intransferiveis no campo social — muito ao contré-
rio do que alguns propagam, por desconhecimento ou ma-fé—, Uniao,
estados e municipios ter&o também de apresentar padrdes de desem+
penho compativeis com as novas exigéncias da populacdo que os
sustentam e com a qual dever&o formar parcerias'”.

Sob a epitome “ mais sociedade, menos Estado™®
tor, objeto do estudo ora encetado.

, exurge o Terceiro Se-

1. A TESE DA COORDENAGAO: SUBSIDIARIEDADE E PARCERIA. O TERCEIRO
SETOR.

Pode-se afirmar que hé, nos tempos atuais, um movimento intenso e Sg-
nificativo emtorno da busca de novos paradigmas, que se consubstanciem numa
0pc¢ao aos j& consagrados, mas também, de certaforma, ja extenuados. Fda
Se, assm, numa“terceiravia’, dém dasocia-democracia classica e do neolibe-
ralismo, bem como num “terceiro setor”, dém do Estado e do mercado.

Numa perspectiva eminentemente politica, Anthony GIDDENS modelaa
terceiravia, e aelaassocia um “processo de gprofundamento e ampliagcéo da
democracia’*®. Cotgjando a social-democracia cléssica— também chamada de
“velha esquerdd’, caracterizada pelo dominio da sociedade civil pelo Estado,
cujasmalhas deinterferéncia se estenderiam por todaavidasocia eecondmica,
materiadizando-se num “welfar e state abrangente, protegendo os cidaddos ‘ do
berco ao timulo’™” — com o neoliberdismo, ou “thatcherismo”, ou “novadireita’
— tipificado pelas teses de abreviamento do Estado, de negagdo do welfare
state e de autonomia da sociedade civil, cuja integridade, entretanto, seria ga-
rantida pelo mercado, que, por sua vez, seria ditoso na medida da capacidade

Y CARDOSO, Fernando Henrique. Avanga, Brasil: Proposta de Governo / Fernando Henrique Cardoso.
Brasilia: s/ed, 1998, pp. 271-272.

8 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 2a ed. S&o Paulo: Malheiros, 1998, p.
93.

¥ GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Marial uiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 79. Sobre aorigem daexpresséo
“terceiravia’, v. pp. 35/36: “tentativa de transcender tanto a social-democracia do velho estilo quanto
0 neoliberalismo”.
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de iniciativa individua (individuaismo econdmico) —°, o autor aponta para a
teceiravia, concebendo-a com fundamento na triade descentralizacdo/transpa-

réncialeficiéncia do Estado e na valorizagdo da participacdo e da responsabili-

dade da sociedade civil (democratizacZo): “0 governo pode agir em parceria
com ingtituigdes da sociedade civil para fomentar a renovagdo e o desenvolvi-

mento da comunidade’. Assm, um dos principais pilares da denominada ter-

ceiraviaé o estimulo asociedade civil ativa. Especificamente, quanto ao welfa-

re state, aterceira via proporia, segundo se diz, a permuta pela “ sociedade de
welfare”, em que “a concessdo de beneficios de cima para baixo [do Estado
paraasociedade civil] deveria ceder lugar asistemas de distribuicdo maisloca

lizados [concernentes as organizacdes da sociedade] .

Realca, outrossm, GIDDENS: “A coesdo socia ndo pode ser assegura:
dapelaacéo de cimaparabaixo do Estado ou pelo apelo atradicdo. Temos de
moldar nossas vidas de umamaneiramais ativado que o fizeram geragbes ante-
riores, e precisamos aceitar mais ativamente responsabilidades pelas conseqi-
éncias do que fazemos e dos habitos de estil o de vida que adotamos. O temada
responsabilidade, ou da obrigagdo mUtua, estava |4 na socid-democracia do
velho egtilo, mas permaneciaem grande parte latente, ja que era submergido no
conceito de provisio coletiva. Temos de encontrar um novo equilibrio entre
individuo e responsabilidades coletivas hoje’”*. Em sintese: “ndo hadiratos sem

* GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, pp. 17/18. A “social-democracia
do velho estilo”, associa, 0 autor, avisdo de que “ umaforte presenca do governo na economia, e também
em outros setores da sociedade, € normal e desgjavel, umavez que, numa sociedade democratica, o poder
publico representa a vontade coletiva’. Afirma, ainda que, os social-democratas da antiga desconfiavam
das associagOes voluntarias: “ Tais grupos freqlientemente fazem mais mal do que bem porque, compara-
dos com os servicos sociais fornecidos pelo Estado, tendem a ser ndo profissionais, e a ser erréticos e
condescendentes paracom agueles com quem lidam” (p. 19). Acercado neoliberalismo, expde que “ atese
do Estado minimo esté estreitamente ligada a uma visdo peculiar da sociedade civil como um mecanismo
auto-gerador de solidariedade socia” (p. 21), bem como que “do Estado, em particul ar o welfare state, diz-
se ser destrutivo para a ordem civil, mas os mercados n&o o sd0, porque prosperam a partir dainiciativa
individua” (p. 22).

2 GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, MariaLuiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 79. Assim, o cerne da discusséo
ndo seria “mais governo” ou “menos governo”, mas sim renovagdo da forma de governo (p. 82).

# GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 128.

% GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 47.
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responsabilidades’™*, ou, dito de outro modo, direitos apenas existirdo, name-
didaem quetodos osindividuos se convencam e atuem no sentido daresponsa-
bilidade coletiva que os vincula, responsabilidade esta que ndo pode ser atribu-
idaintegramente ao Estado, como se fossem apenas dele os deveres de orde-
nar, gorovisionar e acudir. 1sso porque os direitos ndo sfo “ exigénciasincondici-
onais’, encontrando-se atrelados a obrigagOes correlatas, que os garantem e
mesmo justificam. De outro lado, ao Estado se impde a admisséo e afomenta
¢ao de ingtancias extra-edtatas de atuacdo, também orientadas para a satisfa-
¢&0 do bem comum.

Acercadabase econdmicadaparceriaaser estruturada entre o Estado e
asociedade civil, GIDDENS mencionaa“novaeconomiamistal’ . Estabuscaria
“uma nova snergia entre os setores publico e privado, utilizando o dinamismo
do mercado mas tendo em mente o interesse publico”, ou sga néo trataria a
geracdo de riqueza nem como uma eventuaidade (socid-democracia cléssica),
nem como uma prioridade (neoliberalismo), mas em equilibrio com as necess-
dades de caréter nfo-econdmico™. Nessa contextura, disserta o autor sobre 0
papel dos movimentos socials, do voluntariado e das organizacOes ndo-gover-
namentais (o chamado “terceiro setor”), destacando que, ndo obstante sua as-
cendéncia, no mundo contemporaneo, ao Estado continua sendo conferida a
funcéo de governar, ndo se podendo falar em substituicdo do Estado pela soci-
edade civil, mas, de modo positivo, na quaificagdo do Estado como investidor
socia, como parceiro da sociedade civil, com a qual estaria, de conformidade
com seu novo perfil, coordenado e ndo contraposto.

Emerge, em consequiéncia desse panorama, o principio da subsidiarieda
de’.

Segundo Jose Alfredo de Oliveira BARACHO, o conceito juridico de
subsidiariedade poderia ser mais adequadamente compreendido atravésdaidéia
de supletividade, sendo que esta, por seu turno, envolveria as nogdes de com-
plementariedade e de suplementariedade. “ A suplementariedade €0 que seacres-

* GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 75.

» GIDDENS, Anthony. A Terceira Via. Reflexdes sobre o Impasse Politico Atual e o Futuro da Social-
Democracia. Trad. Borges, Maria Luiza. Rio de Janeiro: Record, 1999, p. 109.

* A andlise do principio da subsidiariedade sera aqui feita, fundamentalmente, com base na obra do

professor José Alfredo de Oliveira BARACHO, intitulada O Principio de Subsidiariedade. Conceito e
Evolugdo. Rio de Janeiro: Forense, 1997.
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centa, entende-se que elarepresenta a questdo subsidiaria, destinada suplemen-
tariamente a desempatar os concorrentes’, de modo que n&o haveria como as-
sociar asubsidiariedade aidéade algo secundario, dado 0 seu caréater decisorio
(“designar o vencedor”). “ A subsidiariedade implica, nesse aspecto, em conser-
var areparticao entre duas categorias de atribuigdes, meios, 6rgaos que sedis-
tinguem uns dos outros por suas relactes entre 5", definindo qual dessas cate-
gorias se impde numa dada redlidade (alternatividade frente a duaidade de
categorias gplicaveis). Por outro lado, afeicéo complementar, que é mais dilata
da, repousano reconhecimento de umasituacéo de pluradidade e diversidade de
necess dades, no contexto de uma mesma estrutura, a exigirem respotas apro-
priadas, que resultaréo, estas, do adicionamento congruente entre regimes pos-
sivels (asssténcia). Afirma o professor BARACHO: “de um lado esta o poder
publico, cuja prépria existéncia € um fato incontorndvel, qualquer que sgja a
teoria que pretenda explica-lo. Do outro lado, estéo as pessoas privadas que,
em uma democracia, podem agir livremente, sob certas reservas, em todos os
dominios. O Direito Publico explicaaintensdade de suas regras, ao passo que
o Direito Privado aparece como complementar um do outro™’. Tanto na.suple-
mentariedade, como na complementariedade, a idéia-base é a da coexisténcia
coordenada

Ainda segundo BARACHO, o principio da subsidiariedade encontraan-
tecedentes em Enciclicas da Igrga Catdlica, que reputava injusto “retirar dos
agrupamentos de ordem inferior, conferindo-as a uma coletividade bem mais
vasta e elevada, fungdes que elas proprias poderiam exercer”?®. Suardevancia
juridica se deve a0 fato de estar associado diretamente a organizacéo socid e
politica, @ reconhecimento de um plurdismo que é inato a sociedade, bem
como aidéade se conferir autonomiaacoletividades menores, diante de comu-
nidades maiores, com o consequiente compartilhamento de atribuigdes (funcéo
descentralizadord). Diz-nos, o professor referido:

Apesar de sugerir uma funcéo de supléncia, convém ressaltar que
compreende, também, a limitacdo da intervencdo de 6rgdo ou coleti-
vidade superior. Pode ser interpretado ou utilizado como argumento

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugéo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 24-25.

% BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 26.
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para conter ou restringir aintervencao do Estado. Postula-se, neces-
sariamente, o respeito das liberdades, dos individuos e dos grupos,
desde que ndo implica determinada concepcao das fungdes do Esta-
do na sociedade.

()

A compreensdo do principio da subsidiariedade, em certo sentido,
procura saber como emorganizacao complexa pode-se dispor de com+
peténcias e poderes. Aceita-lo €, para os gover nantes, admitir aidéia
pela qual as autoridades locais devem dispor de certos poderes. O
principio da subsidiariedade intui certa idéia de Estado, sendo ins-
trumento de liberdade, a0 mesmo tempo que n&o propde a absorgéo
de todos os poder es da autoridade central. A modificacéo da reparti-
cao de competéncia, na compreensdo do principio da subsidiarieda-
de, pode ocorrer com as reformas que propdem transferir competén-
cias do Estado para outras coletividades. Através de sua aplicacao,
todas as consequiéncias que ndo sao imperativamente detidas pelo
Estado, devem ser transferidas as coletividades. Procura-se resolver
a gquestéo de saber quando o Estado e as demais coletividades de-
vam ser reconhecidos na amplitude de suas competéncias. Devera
ser ela exercida, em nivel local, ao mesmo tempo que se propde de-
terminar qual coletividade tera sua competéncia definida. Nem sem-
pre o principio da subsidiariedade da resposta precisa a todas essas
guestbes. Ele fixa apenas 0 essencial, quando visa a orientar uma
reforma, uma politica, indicando direcéo, inspirada na filosofia da
descentralizacio®™.

Em sintese, o principio da subsidiariedade aponta para a necessidade de

reparticéo de poderes e atribuigdes, de sorte a que estes sgjam distribuidos as
coletividades, segundo a sua capacidade paraexercité|os, ou ainda, em virtude
das especiaidades atrativas consagradas pela col etividade.

No ambito internacional, o principio dasubsidiariedade deve ser conside-

rado em face dasfinaidades e dos mecani smos de atuacdo que se conferem aos
Estados, assm como dostipos de relacdo que a sociedade internaciona engen-
dra. EnsinaBARACHO: “Asfederagdes e asociedade internaciond , (commu-

» BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 26 e 30/31.
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nitas orbis) gplica-se o0 principio da subsidiariedade, objetivando aintegracéo,
sem reduzir as potenciaidades dos entes circunjacentes’. E, em paragrafo se-

guinte: “O principio da subsdiariedade leva-nos a consderar a coexisténcia de
finsinferiores e superiores, através de suas coexisténcias’™’. Depreende-se que
0 estatocentrismo ou estatalismo arraigado obscurece o principio da subsidiari-

edade, na medida em que nega ou limita substancid mente o agir de outros ato-

res sociais ndo-edtatais. Por outro lado, o internacionalismo, embora pressu-

pondo a exigténcia de Estados, identifica-os enquanto um dos € ementos inte-

grantesde umaredidade mais abrangente, denominada sociedade internaciond,

sociedade esta que pretende sgatransformada em uma comunidade internacio-

nal. Trata-se, assm, de um projeto de convivéncia, pelo reconhecimento — repi-

tarse — do pluralismo socidl.

Tem-se visto uma evolugdo expressiva das reacdes internacionals, resul-
tado sobretudo dainterdependénciaentre os Estados. Conseguintemente, surge
a necessidade de composicéo de forgas. “Para 0 novo internacionalismo pro-
pde-se, também, a construcéo da sociedade internaciona com os principios
configuradores de subsidiariedade. Assenta-se, compreensdo, no fato de
que aém dos governos e nagdes, surgem na vida da humanidade necessidades
gue ndo podem ser apenas consderadas isoladamente pelos Estados, desde
que é necesséria a coordenacéo de esforgos™. Mas coordenacéo deve
ser feita de forma equilibrada e tolerante em relacdo a capacidade e as condi-
¢Oes dos grupos menores (heterogeneidade), de sorte que, em sendo eventual-
mente consolidada a comunidade mundial, ou o Estado Unico, este ndo se con-
verta em opressor das comunidades menores nele abrangidas. “As propostas
de um mundo homogeneizado, do Estado-nacdo ou do Estado Federd, ndo
podem assentarem categorias ingituciondizadas, esquecendo-se das comuni-
dades menores. A organizacéo tempord da sociedade e do mundo parte da
proclamacéo da igualdade essencid dos homens, favorecedora da comunica
céo fraterna entre os seres humanos, atraves de politicas conciliatérias entre as
nagdes, 0 Estado e as comunidades inferiores ou primérias, no que diz respeito
assuas origens. O principio desubsidiariedade, na ordem internacional ou
na ordem interna de cada Estado, toma como pressuposto essencial a
consider acdo das entidades menores. (...). A convivéncia das estruturas ne-
cionais, com asupranaciona € vista através do respeito ao principio dasubsidi-
ariedade. O supergoverno mundia serialegitimado pelo cumprimento do princi-

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugéo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 34.

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 35.
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pio de subsidiariedade, respeitando 0 que, por sua propria conta, fagcam ou
possam fazer os Estados™,

O principio da subsidiariedade, assm, estd embutido em todos os proje-
tos de integracéo regiond. Esta no Tratado de Maastricht (Unido Européia).
Inspirou o tratado de formacéo do MERCOSUL. “ Os estados-membros con-
fiam asingtitui gdes comuns, nostermos do principio dasubs diariedade, ascom-
peténcias necessarias para manter as tarefas que podem redizar, de maneira
mais satisfatoria do que os estados isoladamente”™®. Demais disso, o principio
da subsidiariedade também se materidiza e tem particular relevanciano contex-
to dos ingrumentos de protecdo dos direitos humanos. Sublinhe-se, nesse to-
cante, aregrada“ aplicacdo danormamaisfavoravel”, naqual esté pressuposta
um ato grau de coordenacdo entre o direito naciona dos Estados e o direito
internaciona, com vistas a perfectibilizacdo, em nivel 6timo, do objetivo preten-
dido (resguardo dos direitos de humanidade). Destarte, independentemente de
setratar dedireitointerno ou dedireito internaciond, ou de serem eles conflitan-
tes, deve ser gplicadaanormaque expresse o maior nivel de favorecimento dos
direitos humanos.

No contexto do direito interno, € evidente aforcainfluenciadora do prin-
cipio da subsidiariedade, podendo ser real cado, no caso brasileiro, tratar-se de
principio diretor darecente reformaadminigtrativa, baseadanafigurado Estado
Subsidi&io™, que resultou no afastamento do Estado-agente em relacio aque-

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugio. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 35-36. Negritos que ndo estdo no original.

¥ BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 72.

¥ Convém sublinhar que alguns autores utilizam a expressio “Estado subsidi&rio” como sindnimo de
“Estado minimo”. Maria SylviaZanellaDi Pietro, contudo, apresenta salutar distinc¢do: “N&o se confun-
de o Estado Subsididrio com o Estado Minimo; neste, o Estado s6 exercia as atividades essenciais,
deixando tudo o mais paraainiciativa privada, dentro daidéia de liberdade individual que erainerente ao
periodo do Estado Liberal, naquele, o Estado exerce as atividades essenciais, tipicas do Poder Piblico, e
também as atividades sociais e econdmicas que 0 particular ndo consiga desempenhar a contento no
regime dalivre iniciativa e da livre competicéo; além disso, com relagdo a estas Ultimas, o Estado deve
incentivar a iniciativa privada, auxiliando-a pela atividade de fomento”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administragdo Pablica: Concesséo, Permissdo, Franquia, Terceirizagdo e Outras
Formas. 4aed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 31. Segundo BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio
de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 48: “asubsidiariedade ndo deve
ser interpretada como um principio que propde o Estado minimo e débil, que se retrai a simples fungdes
de vigilancia, resguardo ou arbitragem. Com isto estaria declinando de toda promocgé&o do bem-estar, de
toda presenca ativa paraorientar e articular as atividades humanas. N&o objetiva destruir as competéncias
estatais, mas reordené-las, de maneira idonea e responsével. O principio de subsidiariedade ndo pode
converter-se em seu oposto, isto é, o de ante-subsidiariedade. Nesse Ultimo, 0 homem e as sociedades
intermediérias ndo deveriam fazer tudo que é capaz de fazer o proprio Estado. A inversdo da formula,
contrariando a subsidiariedade, leva a uma posi¢éo estatista’.
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las atividades de indole eminentemente privada (diminui¢o do volume do Esta-
do, mediante processos de privatizacdo), e naénfase a parceria entre o publico
e o privado (reparticéo de poderes entre 0 Estado e a sociedade. Acercadessa
concepcdo de Estado, resume, com primor, José Alfredo de Oliveira BARA-
CHO:

A colaboracéo do Estado, com as comunidades secundarias e orga-
nismos particulares, € umfenémeno inerente a aplicabilidade do prin-
cipio da subsidiariedade. O Estado ndo pode ser considerado como
corpo estranho, no qual os cidaddos sdo vistos burocraticamente.
SQuas atividades precisam ser compreendidas, em relacéo as comuni-
dades menores e aos particulares.

()

O principio da subsidiariedade, visto em confronto com a nogéo de
Estado, na teoria do controle, deve ser encarado nas diversas manei-
ras de desmembramento do Estado através das col etividades secun-
darias. A natureza dessas col etividades imp0e que sejam as mesmas
depositarias de certas parcelas de poder publico, principalmente em
nivel local.

()

O principio de subsidiariedade assemelha-se a uma reparticdo de
competéncias entre sociedade e Estado. Ao mesmo tempo, impede o
avanco intervencionista do Estado, exigindo desse ajuda e promo-
cao das atividades proprias do pluralismo social. Possibilita desen-
volver as formas associativas e uma coordenacao das atividades es-
tatais de fomento. O principio da subsidiariedade aplica-se nos am-
bitos em que a ordem e o poder tém limitagdes razoaveis, ao mesmo
tempo em que a economia deve conviver com a liberdade. O princi-
pio da subsidiariedade visa a suprir a iniciativa privada impotente
ou ineficaz, mediante a acéo do Estado, propiciando a sociedade re-
sultados benéficos. Ele equilibra a liberdade, detém o intervencionis-
mo estatal indevido em areas proprias da sociedade, possibilitando
ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e suprir asativida-
des do pluralismo social ™.

® BARACHO, José Alfredo de Oliveira. O Principio de Subsidiariedade. Conceito e Evolugdo. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, pp. 40 e 48/49.
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Maria Sylvia Zandla DI PIETRO aponta as idéias inerentes ao principio
da subsidiariedade:

Deumlado, derespeito aosdireitosindividuais, pelo reconhecimento
dequeainiciativa privada, sgja através dosindividuos, sgja através
das associagOes, tém primazia sobre a iniciativa estatal; em conso-
nancia com idéia, o Estado deve abster-se de exercer atividades
gue o particular tem condigdes de exercer por sua propria iniciativa
€ COM Seus proprios recursos; em consequiéncia, sob esse aspecto, 0
principio implica umalimitacdo a intervencao estatal. De outro lado,
o Estado deve fomentar, coordenar, fiscalizar ainiciativa privada, de
tal modo a permitir aos particulares, sempre que possivel, 0 sucesso
na conducdo de seus empreendimentos. E uma terceira idéia ligada
ao principio da subsidiariedade seria a de parceria entre publico e
privado, também dentro do objetivo de subsidiar a iniciativa priva-
da, quando ela seja deficiente™.

A parcerialiga-se, assm, a compreensdo de comunidade, que, por seu
turno, refere-se & organizacéo concertada (com reparticao de tarefas e encar-
gos e compartilhamento dos beneficios) e ao controle mituo. A associacdo entre
Estado e sociedade se sustenta, em suma, no respeito ao senso de que o ente
estatd — 0 “grupo maior’ — deve admitir e incitar a capacidade produtiva e
digtributiva das ingtitui¢cdes organizadas pela sociedade — “ grupos menores’ —
sglaem razdo de retratarem estes, mais fidedignamente, os anseios da comuni-
dade que dles representam e da qua estdo mais proximos, sga em virtude do
praprio reconhecimento, pelo ente pablico, daimpossibilidade de, sozinho, fa
zer frente atodas as necess dades que lhe sfo gpresentadas. Em suma, define-
se pelasidéias de composicéo e asssténcia. Fala-se, nesse contexto, numa*in-
terdependénciainevitavel”, conceito segundo o qua “ nenhuma entidade isolada
possui todos 0s elementos necessarios para abordar com eficicia uma necessi-
dade socid identificada’, de sorte que * a cooperacéo torna-Sse um pré-requisito
paraaeficacia™’.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4a ed. Séo Paulo: Atlas, 2002, p. 27.

¥ AUSTIN, JamesE. Parcerias. Fundamentos e Beneficios parao Terceiro Setor. Trad. Peres, Lenke. S0
Paulo: Editora Futura, 2001, p. 25. Sobre o “direito de parcerid’, v. WALD, Arnoldo, MORAES, Luiza
Rangel de & WALD, Alexandre de M. O Direito de Parceira e a Nova Lei de Concessdes. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1996, pp. 27/34.
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A parceria abrange, segundo DI PIETRO — a0 gpreciar 0 conceito no
ambito do direito adminigtrativo —, “todas as formas de sociedade que, sem
formar um nova pessoa juridica, SGo organizadas entre os setores publico e
privado, paraaconsecucéo definsdeinteresse publico”, manifestando-se como
delegacdo (concessdo e permissdo de servigos publicos), fomento (convénio,
contrato de gestdo e termos de parceria), cooperacao (terceirizacdo) e desbu-
rocratizacao (administracio gerencia)*®.

Essereferencia tedrico € personificado, pelo menos em tese, pelo tercei-
ro setor™.

O terceiro setor compreende as organizaces que Ndo se enquadram nem
no primeiro setor (Estado) e nem no segundo setor (mercado)®, revelando-se
como manifestacdo da atuacao da sociedade, especia mente através do traba-
Iho voluntério, que se organiza e se etrutura.com vigtas aredlizaco de ativida:
desquendo visam ao lucro, mas a satisfacéo de ansel os publicos ou deinteresse
gerd da coletividade. O primeiro setor corresponde as atividades conduzidas
mediante exercicio de poder coercitivo ingtitucionalizado e burocratizado. O
segundo setor rel aciona-se as atividades desenvolvidas com intuito lucrativo. O
tercairo setor, enfim, reline as entidades que atuam sem fins lucrativos (auséncia
de caréter mercante, de modo que os resultados positivos, em termos financei-
ros, S8 reinvestidos na prépria atividade), mas que ndo se ligam ao aparelha
mento estatal, nem est@o presas as suas amarras — Mesmo porque S0 Pessoas
privadas —, néo obstante se dediquem a prestacdo de servigos que, por sua
indole, sfo servigos publicos, e patrocinem o bem comum. “ Expressaumaalter-
nativa para as desvantagens tanto do mercado, associadas a maximizacéo do
lucro, quanto do governo, com sua burocracia inoperante. Combina aflexibili-

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessdo, Permissio, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 33.

* Fala-se em hipdtese, porquanto, como serd visto mais adiante, os instrumentos nos quais tem se
materializado o Terceiro Setor vém se apresentando com distor¢des significativas em relacdo aos proces-
sos deinstituicdo e as fungdes que deveriam exercitar, bem como no tocante ao papel que competiriaao
Estado nesse novo modelo de administragdo dos interesses publicos.

“ Ha autores (especial mente os americanos) que afirmam que o primeiro setor corresponde ao mercado,
enquanto o segundo setor é retratado pelo Estado. Essa variagc@o deve-se a opgdo doutrindria quanto a
definicéo de que setor é o primogeénito historicamente ou de que setor seimpde pelasaliénciano contexto
social. Sobre a observacdo, v. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Compa-
rado entre Brasil e Estados Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, p. 39.
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dade e a eficiéncia do mercado com a eqiiidade e a previsibilidade da burocra-
ciapublica™.

Luiz Carlos Bresser PEREIRA e Nuria Cunill GRAU denominam de ter-
ceiro setor 0 “ setor produtivo pablico néo estatd” — ou Ssmplesmente 0 “puablico
ndo-estatal” —* sd0 organi zagBes ou formas de controle‘ plblicas’ porquevolta-
dasao interesse geral; S20 ‘ndo-estatais porque ndo fazem parte do aparato do
Egtado”. Afirmam, os autores, a existéncia de “quatro esferas ou formas de
propriedade relevantes no capitalismo contemporaneo”: @) a publica estatal,
detentora do poder de Estado, respeitante as atividades tipicamente etatais,
que o Extado executa por serem manifestacdo de seu poder soberano (justica,
legidacéo, palicia); b) a publica ndo-estatal (terceiro setor), “voltada para o
interesse publico, ndo tem finslucrativos, aindaque regidape o direito privado”;
C) a cor por ativa, também sem intuito lucrativo, mas dedicada, restritamente, a
promocao dos interesses de um setor ou grupo limitado; d) aprivada, movida
pelas possibilidades de lucro™. Redlcam, ademais, quanto ao terceiro setor, que
€le cumpre um duplo papd: @) de democratizacdo, em termos de revelacéo da
importancia da sociedade, ndo apenas como cliente do Estado, mastambém na
definicdo davontade estatal e no seu controle; b) e de atribui¢do de responsabi-
lidades & sociedade na perfei cio das suas necessi dades™ Apontam, ainda, como
vantagens do publico ndo-estatal, no tocante a producéo social, a ampliacéo,
quantitativa, da oferta de servigos publicos, cuja quaidade, por outro lado, €
garantida pel o proprio sentido da voluntariedade que norteiaas organizagbes do
terceiro setor; a desburocratizagéo da gestéo dos servigos, com aflexibilizacgo
dos instrumentos correlatos (maior discricionariedade se comparado com os
agentes da esfera publica estatal); formacéo da responsabilidade do administra:
dor e dos agentes da organizacdo publica ndo-estatal.

“ COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. Sdo Paulo: Editora SENAC Séo Paulo, 2002, p. 58. Para CAMARGO, Mariangela Franco
et al. Gestéo do Terceiro Setor no Brasil. Sdo Paulo: Editora Futura, 2001, p. 15, o terceiro setor seriaum
“ ‘meio-termo’ do ambiente politico-econdmico, intermediando as relagdes entre o Estado e o mercado
no que tange as questdes da melhoria social. Seu principal mérito é agregar modelos organizacionais
eficientes aos seus objetivos voltados a filantropia’. H4, ainda, que atribua & expressdo terceiro setor a
identificagdo dos marginalizados e excluidos. V. PINTO, Luiz Fernando da Silva. Gestéo-Cidadad. Acdes
Estratégicas para a Participacdo Social no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002, p.19. Por fim, ha
autores que empregam o termo terceiro setor como sinbnimo de organizages ndo-governamentais
(ONGs).

“ PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico N&o-Estatal na Reforma do
Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundac&o Getulio Vargas, 1999, pp. 16/17.

“Cf. PEREIRA, Luiz CarlosBresser & GRAU, NuriaCunill (orgs.). O Piblico N&o-Estatal naReformado
Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getllio Vargas, 1999, p. 30.
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James AUSTIN defende que*“ o século X X| serdaeradasaliancas™, a
era das relagbes de cooperacdo, as quals, mais do que um sentido altruista, se
confere uma compleicéo estratégica. De fato, a colaboracdo entre Estado e
sociedade civil, encarnada na forma de entidades privadas sem fins lucrétivos
prestadoras de servico publico, deveria ser percebida, ndo simplesmente como
forma de melhor atender as expectativas sociais relacionadas a satisfacdo do
interesse publico, mas como mecanismo que possa contribuir para o desenvol-
vimento nacional, tomado este em sentido mais alargado, através da conscienti-
zacao da co-responsabilidade pelares publica.

No Brasil, tem-se buscado corporificar o terceiro setor nas organizagoes
sociais— OSs, criadas, no ambito federal, pelaLei n°9.637, de 15.05.1998, e
nas organizagoes da sociedade civil de interesse publico — OSCIPSs, ingtitui-
das, também na esferafederd, pelaLei n°9.790, de 23.03.1999, cujos instru-
mentos de parceria sdo o contrato de gestéo e o termo de parceria, respectiva
mente.

Passemos as origens do atuad modelo brasileiro de terceiro setor.

2. ANTECEDENTES.

Definido o terceiro setor — entidades particulares, sem finslucrativos, que
se destinam a prestagdo de servigos deinteresse plblico —, pode-se destacar as
formas pelas quais e tem se materiaizado no ambientejuridico brasileiro. Nes-
sadirecdo, gponta-se, na esfera federal, para as organizacOes sociais e paraas
organizagdes da sociedade civil de interesse pulblico, titulos especificos com os
quaiso Poder Executivo, nos moldes em que autorizado pelasLeisn®s9.637/98
€9.790/99, podera quaificar pessoasjuridicas de direito privado, que atuam na
area dos servicos socials ou servicos nao-exclusivos de Estado, sem escopo
lucrativo, porquanto unicamente voltadas apromocado dointeresse publico. Dessa
qualificacéo e da pactuacdo de contrato de gestdo ou termo de parceria— con-
forme o caso —, decorrera a atribui¢do de certas vantagens e beneficios, atitulo
de fomento, pelo Estado as organi zagBes distingidas por sua condicéo de pres-
tadoras de servicos socid mente relevantes.

Convém ressdtar que, ndo obstante a indtituicdo desses dois tipos de
organizacdo — que em muito se gproximam, conforme sera visto mais adiante —

“ AUSTIN, James E. Parcerias. Fundamentos e Beneficios parao Terceiro Setor. Trad. Peres, Lenke. S0
Paulo: Editora Futura, 2001, p. 17.
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sgia dgo recente, a idéia que as embasa ja foi exercitada em oportunidades
anteriores, bem como encontra precedentes em outros ordenamentos juridicos.
Eis 0 que se pretende agora apontar.

2.1. Uwm pouco pe DirReito COMPARADO'
O CONCERTO SOCIAL NOS Estabos UNiIDoOs.

N&o se objetiva, neste item, esmiucar, com todos os detal hes, as caracte-
risticas que o terceiro setor assume no ordenamento juridico americano. Busca:
se, tdo-somente, tecer algumas consideragdes sobre o terceiro setor, para fins
de defini¢do de bases de confrontacdo com as organizagOes sociais brasileiras.
A sdlecdo daordem juridicaamericanasejustificapor se condtituir em* parame-
tromundia de comparacéo”, hgjavistaserem os Estados Unidos*“ o paisonde o
terceiro setor mai's se desenvolveu, emvirtude (...) de umaculturapoliticavolta:
da para 0 associativismo e o voluntarismo™.

Simone de Castro Tavares COELHO, analisando o0 modelo americano,
numa perspectiva politi co-sociol 6gica, destaca que trés sdo as concepcdes de-
senvolvidas acerca do rel acionamento entre Estado e sociedade civil, nosEUA:
a) o Estado continua a deter ainiciativa da acdo voltada a solucéo dos proble-
mas socials, gpenas sendo recomendavel 0 enxugamento da maguina etatal
(OSBORNE & GAEBLER); b) o Estado deve ter as atividades de suaincum-
béncia cond deravel mente reduzidas (Estado minimo), com trandferéncia efetiva
de poderes de atuacéo paraacomunidade (EGGERS & O’ LEARY); ¢) entreo
Estado e asociedade civil deveriam ser admitidas estruturas mediadoras (como
associagdes de bairro, igrejas, familia, associagbes voluntérias), porquanto elas
representariam asreai s necess dades dosindividuos (BERGER & NEUHAUS).
N&o obstante as diferencas tedricas entre el as, aautora afirma que as trés teses
Se gproximam no ponto em que consideram rel evante o encurtamento dadistan-
cia existente entre Estado e sociedade civil*®. Mais que isso, 0s estudiosos tém

notado anecessi dade de coordenacéo entre todos os setores (Estado, mercado

* COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2aed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, p. 21. Também tragcando um paralel o entre os
dois paises, v. BRANCO, Vera SylviaVenegas Falsetti. “Imunidade Tributéria e Terceiro Setor (Filantré-
pico): Por Maior Transparéncia e Regulamentacdo”. In Cadernos de Direito Tributério e Finangas
Pablicas. N. 26. Jan./Mar., 1999, pp. 31-42.

“ Cf. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, pp. 45/55.
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e sociedade civil). Especificamente, acerca da “cooperagéo intersetoria entre
organizagOes com fins|ucrativos e empresas do terceiro setor”, James AUSTIN
andisa que, “nos Estados Unidos, as administragdes Reagan, Bush e Clinton
conclamaram as empresas com fins lucrativos e as organizagdes do terceiro
setor aassumir um papel maior naresol ucéo dos problemas da sociedade. Essa
mudanca de méos das responsabilidades sociais eta intensificando cada vez
mai's as exigéncias sobre os setores indudtriai's e 0s setores sem fins lucrativos,
pressionando-os a cooperar™’. 1sso demonstra o grau de desenvolvimento as-
sumido pelo terceiro setor americano.

Simone de Castro Tavares COELHO ressdlta, ainda, que, nos EUA, as
organizagdes qudificadas como public charities—ou sga, asque sedestinam a
redlizar um fim publico ou de utilidade pUblica e nas quais 5% dos servigos, pelo
menaos, S8 prestados gratuitamente —, s8o destinatérias de subsidios governa
mentais (em maior escala, se comparado com 0 caso brasleiro), bem como
caracterizam-se como resultado de uma participacdo macica da comunidade,
atuando naesferado voluntariado, sendo este um aspecto marcante da socieda-
de americana (comparativamente, no Brasil, a“ acéo espontaned’, em verdade,
tem sido assina ada pelaimplementac@o de politicas edtatais de estimul 0).

Desse envolvimento maior dacomunidade, bem como congderando uma
forma de atuacéo mais comercia (inclusive com cobranca de taxa dos usuarios,
apartir sobretudo do corte de verbas estatai's destinadas as organizagtes), de-
corre o fato de que as nonprofit organizations (organizagdes sem fins lucrati-
VOS) americanas passaram a gpresentar lucros significativos e a concorrer com
as empresas do segundo setor (mercado), 0 que gerou aacentuacao das politi-
cas edtatais de fiscalizacdo. Por outro lado, as entidades brasileiras tem se ca
racterizado pela dependéncia expressva em relacdo aos recursos de origem
governamenta e pela gratuidade dos servicos (ou cobranca de valores irrisori-
09) a que se dedicam, aém do que o voluntariado no Brasil ainda demonstra
caréncias”.

Ainda comparando os dois Sstemas, a autora sublinha os seguintes as-
pectos—dentre outros. @) no caso brasileiro, o terceiro setor €dirigido asatisfa-

‘7 AUSTIN, James E. Parcerias. Fundamentos e Beneficios para o Terceiro Setor. Trad. Peres, Lenke.
Séo Paulo: Editora Futura, 2001, p. 23.

“ Cf. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, pp. 60/66. Sobre voluntariado, v. PEREZ,
Clotilde & JUNQUEIRA, Luciano Prates (orgs.). Voluntariado e a Gestao das Politicas Sociais. S&o Paulo:
Editora Futura, 2002.
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¢ao das necessidades da populacdo carente; nos EUA, a clientela do terceiro
sefor S80 grupos socias, incluam ou ndo os mais carentes, 0 que € expressao da
prépria cultura americana; b) em ambos 0s paises, as organi zagdes do terceiro
setor so eminentemente urbanas, €) o terceiro setor, no Brasil, sofreforte influ-

enciacéo palitica e religiosa, enquanto, nos EUA, esta centrado em vaores
fundamentamente socias; d) “a estruturaforma existente nas entidades ameri-

canas € maisintegrada aingtituicéo do que adas brasileiras, nas quais Sua atua-

¢ao tem mais 0 sentido de cumprir umaformaidade’; €) no tocante aos profis-

sonais que atuam no terceiro setor, nos EUA sdo mais qualificados e preocupa:

dos com o aspecto gerenciamento; no Brasil, sio menos qudificados e particu-

larmente concentrados nas atividades-meio; f) o trabaho voluntério € mais ex-

pressivo na redidade americana™.

2.2. No BRASIL: AS ENTIDADES DE UTILIDADE PUBLICA E DE FINS
FILANTROPICOSE OS SERVICOS SOCIAIS AUTONOMOS.

O incitamento ainiciativa da sociedade civil, através da atribuicdo detitu-
los digtintivos, por meio dos quais as correspondentes organizagoes tivessem
acesso a benesses conferidas pelo Estado, em virtude de atuarem na prestacdo
de servigos de interesse publico ou na promocéo do bem comum, pode ser
vidumbrado, inicialmente, com a previsio lega de concesso do denominado
titulo de utilidade publica, atravésdalLe n° 91, de 28.08.1935, regulamenta-
da pelo Decreto n° 50.517, de 02.05.1961, titulo este decorrente de ato do
Ministro da Justica, de acordo com delegacdo de competénciado Presidenteda
Republica (Decreto n° 3.415, de 19.04.2000).

Nos termos da Lel n° 91/35, as sociedades civis, associagOes e funda-
¢Oes condtituidas no Brasil, com o fim exclusivo de servir desinteressadamente a
coletividade (portanto, destituidas de interesse lucrativo), podem ser declaradas
de utilidade publica—a pedido ou ex officio —, desde que preencham cumul ti-
vamente 0s seguiintes requisitos: tenham persondidade juridica, estggam em efe-
tivo funcionamento, dediquem-se a servir dtruisticamente a coletividade, néo
remunerem os cargos de sua diretoria, consalhos fiscais, deliberativos ou con-
aultivos (art. 1°). Especificando condicdes, 0 Decreto n° 50.517/61 esta
beleceu que as entidades pretendentes ao titulo devem comprovar: “a) que se

“ Cf. COELHO, Simone de Castro Tavares. Terceiro Setor: Um Estudo Comparado entre Brasil e Estados
Unidos. 2a ed. S&o Paulo: Editora SENAC S&o Paulo, 2002, pp. 105/144.
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congtitui no Pais; b) que tem personaidade juridica; €) que esteve em efetivo e
continuo funcionamento, nos trés meses imediatamente anteriores, com exata
observanciados estatutos; d) que ndo sdo remunerados, por qualquer forma, os
cargos de diretoria e que ndo distribui lucras, bonificagbes ou vantagens a diri-

gentes, mantenedores ou associados, sob nenhuma forma ou pretextos; €) que,
comprovadamente, mediante apresentacdo de relatdrios circunstanciados nos
trés anos do exercicio anteriores aformulacdo do pedido, promove a educacéo
ou exerce dividades de pesquisas cientificas, de cultura, inclusive artigticas, ou
filantropicas, etas de cardter gera ou indiscriminado, predominantemente; f)

gue seus diretores possuam folha corrida e mordidade comprovada; g) que se
obriga a publicar, anuamente, a demonstracéo de receita e despesa realizadas
no periodo anterior, desde contemplada com subvencéo por parte da Uniéo,
neste mesmo periodo” (art. 2°). Por outro lado, umavez declaradas de utilidade
publica, as entidades ficam obrigadas a, anua mente, gpresentarem relatério cir-

cunstanciado dos servicos que tiverem sido prestados, por eas, a coletividade
(art. 4° daLe n° 91/35), devidamente acompanhado do demonstrativo dare-

ceitae da despesa redlizada no periodo, ainda que n&o tenham sido subvencio-

nadas (art. 5°, do Decreto n° 50.517/61).

O at. 3°, daLe n°91/35, reza que “nenhum favor do Estado decorrera
do titulo de utilidade publica, salvo agarantiado uso exclusivo, pela sociedade,
associagdo ou fundacdo, de emblemas, flamulas, bandeiras ou digtintivos pro-
prios, devidamente registrados no Ministério da Justica, e adamencéo dotitulo
concedido’. Assm, num primeiro momento, o titulo de utilidade publica tinha
funcdo, unicamente, de estabel ecer umacondicéo de honorificéncia. Essaprevi-
s80, contudo, ndo foi repetidano Decreto n° 50.517/61. Leis posteriores esta-
beleceram beneficios a serem gozados pel as entidades que estivessem enquan-
dradas como de utilidade publica. Eduardo SZAZI cita as referidas vantagens:

- possibilidade de oferecer deducéo fiscal no imposto de renda, em
doacdes de pessoas juridicas;
- acesso a subvencgdes e auxilios da Unido Federal e suas autarqui-

as,
- possibilidade de realizar sorteios, desde que autorizada pelo Mi-

nistério da Justica™.

% S7ZAZI, Eduardo. Terceiro Setor: Regulagdio no Brasil. 2a ed. S&o Paulo: Peiropdlis, 2001, p. 91.
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O ttitulo de utilidade publicatambém garante, as entidades beneficentes de
asssténcia socid, aisencao das contribuicdes a cargo da empresa, devidas a0
INSS, desde que preenchidos os demais requisitos previstos no art. 55, daLei
n° 8.212/91. Dentre esses outros requisitos, conta 0 de que a pessoa juridica
deve ser portadora do certificado e do registro de entidade definsfilantrépicos,
fornecido pelo Consalho Nacional de Asssténcia Socid - CNAS, com renova
¢do a cadatrés anos.

Consoante dispde o art. 18, 11l e IV, da Lea n° 8.742/93, compete a0
CNAS “fixar normas para a concesso de registro e certificado de fins filantré-
pi cos as enti dades privadas prestadoras de servicos e assessoramento de assis
ténciasocial”, bem como * conceder atestado de registro e certificado de entida-
des de fins filantropicos, naforma do regulamento a ser fixado™.

O certificado de entidade definsfilantr épicos seraobtido através do
cumprimento das determi nagdes constantes do Decreto n° 2.536, de 06.04.1998,
alterado pelo Decreto n° 3.504, de 13.06.2000, e daResolucdo CNASNn° 177,
de 10.08.2000. Iniciamente, € de se notar que apenas fazem jus ao certificado
de entidade de fins filantrépicos, que é vaido por trés anos e renovavel, as
entidades beneficentes de assisténcia social, assm compreendidas as pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que se dediquem a “proteger a
familia, amaternidade, ainfancia, aadolescénciae avehice, amparar criancase
adol escentes carentes; promover agdes de prevencao, habilitacéo e reabilitacdo
de pessoas portadoras de deficiéncia; promover, gratuitamente, assisténciaedu-
caciona e de salide; promover aintegracdo no mercado de trabalho” (art. 20,
do Decreto n° 2.536/98), bem como a*“ promover o atendimento e 0 assessora-
mento aos beneficiarios daLe Organicade Asssténcia Socid e adefesae ga
rantiade seus direitos’ (art. 2°, da Resolugdo n° 117/2000). Tais entidades de-
verdo demondtrar, em suma, nos trés anos imediatamente anteriores ao requeri-
mento, cumulativamente: que est@o |egal mente condtituidas no Pais e em efetivo
funcionamento; que estéo previamente inscritas no Consalho Municipd de As-
ssténcia Socid do municipio de sua sede, se houver, ou no Consalho Estadud
de AsssténciaSocid, ou no Conselho de Assisténcia Social do Didtrito Federd;
gue estéo previamente inscritas no CNAS; que aplicam suas rendas, recursos e
resultados operacionais integralmente no territério naciond e na manutencéo e
desenvolvimento dos objetivosingtitucionai's, que gplicam as subvengdes e doa-
¢Oes recebidas nas findidades a que estggam vinculadas, que aplicam, anual-
mente, em gratuidade, pelo menos 20% da receita bruta proveniente da venda
de servicos, acrescida da receita decorrente de aplicagdes financeiras, de loca
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¢a0 de bens, de venda de bens néo integrantes do ativo imobilizado e de doa-
¢Oes particulares, cujo montante nunca serainferior aisencéo de contribuices
sociais usufruida; que ndo distribuem resultados, dividendos, bonificactes, par-
ticipagOes ou parcelas do seu patrimbnio, sob nenhumaformaou pretexto; que
Nao remuneram ou concedem vantagens a seus diretores, conselheiros, sicios,
ingtituidores ou benfeitores, em razéo das suas atividades, que destinam, em
Seus atos condtitutivos, em caso de dissolucdo ou extingdo, o eventud patrimé-
nio remanescente a entidades congéneres registradas no CNAS ou a entidade
publica; que ndo congtituem patrimoénio de individuo ou de sociedade sem caré
ter beneficente de asssténcia socid; que sgam declaradas de utilidade publica
(art. 3°, do Decreto n° 2.536/98). Depreende-se do enumerado que a obtencéo
do certificado pressupde aanterior aquisicdo do registro no CNAS, nosmoldes
do determinado na Resolugdo CNAS n° 31, de 24.02.1999.

Aforaessas experiéncias, reputa-se que agrande inspiracdo paraas OSs
e OSCIPs foram 0s servicos sociais auténomos’, assm compreendidas as
pessoas juridicas de direito privado (fundagBes, sociedades ou associacies),
semintuito lucrativo, que, Stuando-se ao lado do Estado, com ele cooperam, na
execucdo de interesses publicos. So tipificados como entidades paraestatais.
Hely Lopes MEIRELLES os define como “todos agqueles indtituidos por e,
com persondidade de Direto Privado, para ministrar asssténcia ou ensno a
certas categorias sociais ou grupos profissionals, sem finslucrativos, sendo man-
tidos por dotages orcamentérias ou por contribuices parafiscais’™. Delessio
exempl os as entidades componentesdo “Sistema S’ (SENAI, SENAC, SESC,
SESl, SEBRAE, SENAT). O que va distinguir 0s servigos socials autdnomaos
das organizaces sociais €, segundo MariaSylviaZandlaDI PIETRO, apresta
¢80 ou ndo de servigo publico:

Comparando essas entidades [ servigos sociais autbnomos] com as
organizagdes sociais, verifica-se que, naquelas, o Estado ndo abriu
mao da execucao de servico publico quealel [he atribuiu, nemextin-
guiu qualgquer de seus 6rgados ou entidades. O Estado manteve intac-
tas suas atividades e entidades e apenas fomentou, ajudou, subsi-

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 219.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 26a ed. Atual. por Azevedo, Eurico de
Andrade et al. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, pp. 353/354.
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diou ainiciativa privada na instituicéo de entidades que iriam exer -
cer servicos de interesse publico (ndo servico publico), instituindo,
para esse fim, contribuicéo parafiscal para ajuda-lasemsua ativida-
de. No caso das organizagtes sociais, 0 Estado estd delegando uma
atividade sua, deixando de exercé-la; esta extinguindo uma entidade
publica para, em seu lugar, deixar nascer uma entidade privada.

No caso dos serVvi¢os sociai s autdbnomos, surge uma entidade paraes-
tatal, que vai funcionar paralelamente ao Estado; no caso das orga-
nizagdes sociais, ha uma substituicdo de uma entidade publica, que
vai desaparecer, por uma entidade privada (dita “ pablica nao esta-
tal”).

Os servigos sociais autdnomos exer cem atividades sociais nao exclu-
sivas do Estado, porém em colaboracéo com o poder publico e sem
perder, 0 servigo, a natureza de atividade privada de interesse publi-
co.”

Outra fonte de aproximacéo apontada € o Servigo Social Auténomo
Associacao das Pioneiras Sociais, ingtituicdo criada pela Lel n° 8.246, de
22.10.1991, em subdtituicdo a Fundacéo das Pioneiras Sociais, extintanames-
ma oportunidade. Cuida-se de pessoajuridicade direito privado sem finslucra
tivos, reputada de interesse coletivo e de utilidade publica, que se destina a
“prestar asssténciamedica qualificada e gratuita atodos os nivels da popul acéo
e de desenvolver atividades educacionais e de pesguisano campo dasalide em
cooperacdo com o Poder Publico” (art. 1°, daLei n° 8.246/91 e do Decreto n°
371/91), cuja geréncia € supervisonado pelo Ministério da Salde, através de
contrato de gestéo (instrumento de definicdo de bdizas) firmado entre lae a
Uni&o.

Acercadanaturezadaentidade, MariaSylviaZanellaDI PIETRO enten-
de que ela ndo poderia ser corretamente enquandrada como um servico social
auténomo, avizinhando-se mais do model o de organizacdo socia que se preten-
deu adotar atuamente. Mais que is0, destaca que a Associagao das Pioneiras
Sociais - APS ndo possui um patrimonio ou recursos proprios, vivendo unica
mente de dotagdes orcamentérias da Unido, administra bens e dinheiro publi-

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 221/222. Negritos que estdo no
original.
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cos, bem como que apresenta outras caracteristicas que a identificariam como
pessoa integrante da administracdo publicaindireta. Expde que, como o Estado
nao teriapretendido atribuir a APS acondic¢éo de componente daadministracéo
publicaindireta, e ndo sendo ela propriamente servico socid autbnomo, a enti-

dade egtaria, em consequiéncia, numa situaco irregular, representando forma
deplorave de parceria, concebidaunicamente paragarantir ando incidénciadas
normas do regimejuridico de direito piblico™. Também cotgjando as entidades
dossema“S’ com a APS, Fernando Facury SCAFF acentua que a diferenca
entre os dois seria papave, tendo em conta que, NOS Servigos sociais autbno-

mos, a autonomia seria muito mais acentuada, dado que “seus recursos tém
origem digtinta da orcamentaria’, enquanto que, nas Pioneiras Socias, exidiria
“t80-somente um rétulo de Servigo Socid Auténomo, mas henhuma autonomia

frente a0 orcamento publico”, “uma contrafacdo, um Smulacro de descentrali-

780",

O Tribund de Contas da Uni&o, entretanto, jase manifestou no sentido de
gue a Associacdo das Pioneiras Sociais teria a natureza de servigo socia auté-
nomo (Decisdo n° 66/2000, no Processo n° 014.877/1999-6, sesséo de
09.02.2000). Disse mais que “ o regime do contrato de gestéo instaurado pela
Le n°8.246/91 visou, em primeiro lugar, arestabe ecer amplitude maisrazoavel
de liberdade adminigtrativa para o responsavel gerir os recursos publicos que
Ihe sdo confiados, para que possa executar as atividades que deverdo ser de-
senvolvidas, com vidias a atingir os objetivos de interesse coletivo, fixados na
programacdo submetida a gprovacéo dos ministérios competentes, juntamente
com o plano orcamentario” (Acordao n° 112/1995, no Processo n° 014.236/
94-0, sessdo de 06.09.95). Nadecisdo TCU n°24/1993 (Processo n° 010.982/
92-2, sessdo de 17.02.93), fez-se referéncia a Exposicdo de Motivos n° 57/
GM, de 28.05.1991, firmada pelo Ministro da Salide, relativaa Lel n° 8.246/
91, da qud importa transcrever o seguinte trecho, porquanto revela as razbes
governamentais para a criagao da entidade e a defini¢éo do contrato de gestdo
COmOo mecanismo de acompanhamento governamenta quanto as suas aivida:
des:.

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,
O Hospital Sarah Kubitschek, da Fundacéo das Pioneiras Sociais, é

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 223/224.

% SCAFF, Fernando Facury. “ Contrato de Gest&o, Servigos Sociais Auténomos e | ntervenc&o do Estado” .
In Revista de Direito Administrativo. N. 225. Jul./Set., 2001, pp. 286/287.
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uma das poucas institui ¢des gover namentai s que escapou do proces-
so de decadéncia da rede publica de assisténcia médica. Como fun-
dacdo instituida em virtude de lei, a entidade sempre operou com
recursos do Orcamento da Uni&o, Unica forma de atender gratuita-
mente a populacao, sem distin¢oes.

Entretanto, como a Constituicéo de 1988 caracterizou tais institui-
¢cOes como “ fundagbes publicas’ e a elas estendeu 0 “ regime juridi-
co Unico” em matéria de pessoal, os hospitais da Fundacgéo das Pio-
neiras se transformar&o em reparti¢des publicas.

A aplicacdo desse modelo de organizacdo ao setor de salde ndo se
pode fazer de maneira indistintamente generalizada.

()

Os administradores dos hospitais, além disso, devem ter seguranca
na continuidade dos planos e programas de atividades e autonomia
para executa-los. Paraisso, o processo de escolha dos dirigentes das
Institui gdes gestoras dos hospitais deve ser defendido de ingeréncias
externas.

Esses pressupostos, que vigoravam até agora ha Fundacéo das Pio-
neiras Sociais, desaparecer&o coma adocao do regimejuridico tnico
e a conseguente degradacao dos seus atuais padrdes de assisténcia.

Para evitar esse desastre, “ é preciso manter o regime de entidade
privada na administracdo dos hospitais da Fundacéo das Pioneiras
Sociais’ . Para isso propomos a Vossa Exceléncia implantar e testar,

nesse conjunto hospitalar, um novo modelo de organizagdo que, ao
preservar o seu alto padrao de servicos, criard uminstrumento reno-
vador da acéo do Estado no setor de satde.

Esse model 0 se baseia no contrato de gestdo, a ser firmado pelo Mi-
nistério da Satde com entidades privadas sem fins lucrativos, para
que essas entidades administrem os hospitais publicos segundo pla-
nos, diretrizes e objetivos pré-estabel ecidos. Os planos serdo custea-
dos com recursos governamentais, e fiscalizados pelo Tribunal de
Contasda Uni&o. A Secretaria de Administracéo Federal definira os
termos do contrato, assegurando liberdade administrativaas entida-
des privadas contratadas, caracterizadas juridicamente como servi-
cos sociais auténomos, de direito privado.

Para implementar esse novo modelo, € necessario extinguir a Fun-
dacéo das Pioneiras Sociais e adotar disposi¢es de acordo com o
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acima descrito, cuja implementagdo seria conduzida pelosintegran-
tesdo atual Conselho Comunitario da Fundacéo (...), que passariam
a compor o Conselho de Administragéo da nova Associacao (...).

Interpretando a Exposicéo de Motivos, parafins de esclarecimento acer-
cado disciplinamento a ser dado aos procedimentos licitatorios da Associagéo
das Pioneiras Sociais — se estariam ou ndo submetidos aos arts. 85 e 86, do
Decreto-lei n° 2.300/86 —, o TCU, no Processo n° 010.982/92-2, em que foi
relator o Ministro Luciano Brandéo Alvesde SOUZA, manifestou-se contraria
mente as conclusdes da Unidade Técnica e do Ministério Pablico, que entendi-
am pela submissio dos servigos socias auténomos, inclusive da APS, as nor-
meas de administrac@o financeira da Administracéo PUblica, nos seguintes ter-
mos.

A vista dessasjustificativas, parece-noslicitoinferir que, ao propor a
criacéo da APS pessoa juridica de direito privado, semfins lucrati-
vos, deinteresse coletivo e de utilidade publica, aintencéo do Gover-
no Federal, homol ogada pel o Congresso Nacional, foi, principal men-
te, conferir a entidade natureza juridica que lhe permitisse atuar sem
a incidéncia de preceitos incompativeis ou de aplicacdo desaconse-
Ihavel em instituices com essas caracteristicas e finalidades.
Buscou-se, sem divida, o equilibrio ideal entre a autonomia da enti-
dade—imprecindivel para garantir-lhe a mobilidade queinspirou sua
criagéo — e os controles mantidos pelo Poder Oficial, visando asse-
gurar o cumprimento dso fins publicos, de natureza médico-hospita-
lar, que presidem a existéncia da organizagao.

N&o podemos desconhecer que a flexibilidade gerencial €inerente ao
modelo organizacional previsto na Lel n° 8.246/91, cuja formulacao
sebaseia no contrato de gestdo. Sua implementacao pressupde o cum-
primento, pela APS, de objetivos previamente definidos em plano
operacional elaborado em consonancia como estabelecido na Lel n°
8.080/90, que regulamentou as acdes e servicos de salde em todo o
territério nacional e instituiu o Sstema Unico de Sadide, nos termos
dos arts. 197 e 198 da Constituicio Federal.

Inegavel mente, eventuais barreirasou exigéncias burocraticas, quan-
do ndo situadas em grau razoavel e indispensavel, poder&o prejudi-
car ou inviabilizar osresultados per seguidos com o inovador método
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institucional criado a vista da importante fun¢éo governamental de
prestar assisténcia médico-hospitalar quanlificada e gratuita a todos
0s hiveis da populacao.

(..

Todo esse model o caracteristico da Associacao das Pioneiras Sociais
parece-nos plenamente compativel com a sua atual situacdo juridi-
ca. Trata-se de entidade autbnoma que atende ao processo de des-
centralizacdo por cooperacdo. E diferente, portanto, das pessoas
administrativas resultantes do processo de descentralizacdo institu-
cional, e que compdem a Administracao Indireta.

(..)

Temos para nés que a Associacao das Pioneiras Sociais ndo é desti-
natéria das regras impostas pelo art. 86 do Decreto-lei n° 2.300/86.
Salvo quanto aos principios basicos expressamente anunciados no
art. 3° do citado Estatuto Juridico das Licitacdes e Contratos, a teor
das normas especificas contidas na Lei n° 8.246/91 (art. 3°- XV) ena
regulamentacdo objeto do Decreto n° 371/91 (art. 11).

Pronunciando-se sobre o voto do Relator, o Ministro Presidente Carlos
AtilaAlvesda SILVA asim se expressou:

A formulacdo a que confere a esse contrato de gestéo abre um cam-
po excepcional. E diferente desses contratos de gestdo que estdo sendo
assinados, por decisdo do Poder Executivo, com empresas estatais e socie-
dades de economia mista [refere-se aos contratos de gestdo firmados com
supedaneo no Decreto n° 137, de 27.05.91], porque me parece que nesses
casos continua prevalecendo a integra do Decreto-lei n°2.300, vez que ndo
se altera por Decreto o regime inscrito emlel e essas entidades continuam
integrando a administracao indireta, se estendendo, portanto, a elastodo o
complexo normativo previsto para os quatro géneros de entidades da ad-
ministracdo indireta especificados no art. 4° do Dec.-Lei 200. Ja o caso
desses entes de cooperacao — como os tratadistas os classificam, citados
pelo Ministro-Relator — o caso dessas entidades é diferente porque a elas se
estendem o normativo mais genérico. De forma que é uma colocacgao ex-
tremamente feliz diferi-las exclusivamente ao art. 3° do Decreto-lei 2.300.
Né&o sb 0 Dec.-Lei 2.300 como a propria Constituicdo subordina todos os
atosadministrativos de entidades gover namentai s ou par aestatais ao princi-

301




ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

pio da publicidade, moralidade, etc, que sdo incorporados ao Decreto-lel
2.300, art. 3°, de forma que, realmente, eu creio que estabelece uma linha
muito original e muito importante para que esse contrato de gestéo possa

prosperar.

A idéia, por conseguinte, que norteou aingtituicdo daAPSfoi ade garan-
tir maior liberdade a entidade, no sentido de desobrigéa-la de certas exigéncias
normativasimpostas as ingtitui ¢oes dedi cadas a exercitacdo de servigos deinte-
resse geral da coletividade. Compreendeu-se que a manutenco de certos pro-
cedimentos burocréti cos constituiriaum empego ou um complicador paraaade-
quada prestacéo de certas atividades de fins publicos, de modo que seimporia
a flexibilizacdo de gerenciamento das indtituiges em comento. O germe das
organizagdes socias, entdo jaimplantado, se desenvolvia

Celso Antonio Bandeira de MELLO higtoria que a primeira mencdo ao
termo organizagdes sociais se deu com o0 Decreto n° 2.172, de 05.03.1997,
segundo o qual o INSS poderia firmar convénios, acordos ou contratos com
organizagOes sociais. Através da MP n° 1.591, de 09.10.1997, regulou-se a
matéria, sendo el areeditadavérias vezes, posteriormente substituidapeaM P n°
1.648-6, de 24.03.1998, até ser convertida na Lei n° 9.637, de 15.05.1998.
Antes, contudo, em 10.10.1997, foi editado 0 Decreto n° 2.344, que ingtituiu o
processo deinventario de entidades estatai s em extin¢do a serem transformadas
em organizagdes sociais™. Esse apanhado concerne ao ambito legidativo. Em
sede de Executivo, entretanto, as organi zagdes sociais foram mencionadas, em
meados de 1995, com o lancamento do Plano Diretor daReformado Aparelho
do Estado, no qua dasforam definidas como “ entidades de direito privado que,
por iniciaiva do Poder Executivo, obtém autorizaco legidativa para celebrar
constgato de gestdo com esse poder, e assm ter direito a dotacdo orcamenta
ra”’.

3. As ORGANIZAGOES soclAls (Le N° 9.637, pe 15.05.1998).

A possibilidade de qualificacdo de entidades como Organizacéo Socia —
OS, naesferafederd, foi ingtituidaatravésdaL el n°9.637, de 15.05.1998, que,

% Cf. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11a ed.rev.atual.ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 1999, pp. 154/155.

* Trecho do Plano Diretor da Reformado Aparelho do Estado, transcrito em DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concess@o, Permissdo, Franquia, Terceirizagdo e Outras
Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 212.
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smultaneamente, autorizou a criacdo, pelo Poder Executivo, via decreto, do
ProgramaNaciond de Publicizacdo — PNP e dispds sobre aextingéo de 6rgaos
e entidades publicas, com a assimilacéo de suas atividades pelas organizaces
socias.

O mencionado PNP corresponde, num primeiro momento, ao conjunto
de medidas a serem adotadas com vidtas a transmissdo e ao espargimento dos
Servigos publicos ndo exclusivos de Estado, as ingtituicdes privadas reconheci-
das como mais capacitadas a desenvolvé-los, desobrigando-se 0 Estado de
exercé-los diretamente. Segundo osditames dalel, o PNP concerne ao estabe-
lecimento de “ diretrizes e critérios para a qudificacdo das organizaches socials,
a fim de assegurar a absorgéo de atividades desenvolvidas por entidades ou
6rgaos publicos da UniZo, que atuem nas éress referidas no art. 19, por orga-
nizacOes socias, quaificadas naformadesta L e, observadas as seguintes dire-
trizes: | — énfase no atendimento ao cidaddo-cliente; 11 — énfase nos resultados,
quditativos e quantitativos nos prazos pactuados; |11 —controle socia das acoes
de formatransparente’ (art. 20).

Iniciando, delogo, o programade publicizacdo dos servigos socias, aL e
n° 9.637/98 (arts. 21 e 22) determinou a extingdo do Laboratorio Naciona de
Luz Sincrotron (integrante da estrutura do Consalho Naciond de Desenvolvi-
mento Cientifico e Tecnol 6gico — CNPQ) e da Fundacéo Roquete Pinto (vincu-
lada & Presidéncia da Republica). Em decorréncia da extin¢do, o Poder Execu-
tivofoi autorizado aqualificar como organizacOes sociais asrecém-nascidas, em
evidente substituicéo, Associacao Bradleira de Tecnologiade Luz Sincrotron —
ABTLUS e Associacdo de Comunicagéo Educativa Roquete Pinto — ACERP,
bem como a permitir aincorporacdo das atividades de incumbéncia das entida
des extintas pelas novas pessoas de direito privado prestadoras dos correlatos
servicos socials. De se ressdtar, outrossm, os efeitos decorrentes da extingéo
dos 6rgaos ou entidades publicos apontados, com a consequiente assimilacéo
das suas atividades pelas pessoas privadas, quaificadas de organizacéo socid.
Nesse sentido, autorizou alel que os servidores das entidades extintas, integran-
tes, em virtude da extin¢go, de quadros em extingdo em outros érgaos ou enti-
dades, fossem cedidos, com encargo para a origem, as organizagfes socias,
bem como que parcela dos recursos orcamentarios, destinados aos 6rgaos ou
entidades extintos, fosse reprogramada para o fomento das atividades sociais,

% Quais sejam: ensino, pesquisa cientifica, desenvol vimento tecnol dgico, protegio e preservacio do meio
ambiente, cultura e salde.
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“assegurada a liberacdo periddica do respectivo desembolso financeiro paraa
organizacéo socid”. Mais que isso, alel anuiu que a essa parcela fossem adici-

onadosmaisrecursos“ decorrentes daeconomiade despesaincorridapeaUnido
com 0s cargos e fungdes comi ss onados exi stentes nas unidades extintas’ . Hou-

Ve, por assm dizer, um remangamento: as atribuigcbes, assm como os bens,
recursos e servidores das entidades publi cas que desapareceram foram traspas-

sados as pessoas juridicas de direito privado criadas com essafindidade espe-

cifica de permutacéo.

Andisando-se 0 mencionado art. 20, da Le n° 9.637/98 (associado as
regras especificas digpostas nos arts. 21 e 22, do mesmo diplomalegd), infere-
Se 0 carater marcadamente artificial com que se assinal ou as organi zagtes Soci-
als. Nascem elas como designativos de pessoas juridicas de direito privado,
ingtituidas com feig8p nitidamente subgtitutiva de 6rgdos ou entidades de direito
publico, cujas atribuicbes devem ser incorporadas pelos novos agentes priva
dos, através da celebracéo de contratos de gestdo. Negou-se, por assm dizer,
as organizagdes sociai's, a espontaneidade de atuacdo da sociedade civil, ee-
mento que est& na base tedrica das nogdes de parceria entre pablico e privado
e de Estado subsidi&rio. De certo modo, 0 que se tem, segundo o Sstemaingti-
tuido por lei, € mecanismo voltado a permutacéo de entidades publicas por
pessoas juridicas de direito privado, sendo que estas— com criagcéo compelida,
irresistivelmente, pelo Estado — exercitardo as mesmas atividades anteriormente
atribuidas aquelas, através de servidores e bens publicos e da utilizacdo de re-
cursos orgamentarios, ndo estando, contudo, diferentemente do que ocorriacom
as primeiras, submetidas aos rigores das normas de direito publico. Cuida-sede
desvirtuamento gritante em relacdo as findidades que se atribuem as organiza:
¢Oes socials, como entidades do terceiro setor. Acerca do processo de congti-
tuicdo das organizagOes socials — e demonstrando o artificialismo das OSs —
expde Marialnés BARRETO:

Em linhas gerais, 0 processo de congtituicéo de organizaces sociais
envolve sete etapas, a saber:

- adecisio do governo;

- acriagéo daentidade publica ndo-estatd;

- apropogta de publicizacao;

- agprovagéo legd;
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- oinventaio smplificado;

- aimplementacéo do contrato de gestéo;
- agestdo do contrato de gestéo e

- agestdo das organiazgdes socias.

Por iniciativa do Ministério interessado, este e 0 Ministério da Admi-
nistracéo Federal e Reforma do Estado — Mare propdem a publiciza-
cao de atividade desempenhada por entidade estatal vinculada ao
primeiro e, para essa finalidade, assinam protocolo de intengdes, de-
finem e ingtituem equipe para induzr o processo e aprovam o plano
de trabal ho.

A entidade estatal proponente do protocolo € incumbida de constituir
nova entidade dotada de personalidade juridica de direito privado
sem fins lucrativos [para a constituicao é necessario: aprovacao e
registro do estatuto, instalagéo do conselho de deliberac&o superior
e eleicdo da diretoria]. A questéo crucial, nesse momento, reside na
definicdo da composicao e das atribuicdes de seu 6rgéo de delibera-
¢ao superior —comrepresentantes do poder publico e da sociedade —
, Que detera exclusivamente o poder decisorio da organizacdo social
assim constituida.

As etapas de publicizacéo e aprovagado legal consistem na elabora-
¢ao e encaminhamento da proposta de publicizacdo as instancias de
aprovacdo, quais sgjam o Congresso Nacional e a Presidéncia da
Republica. Nesse processo, 0 mais importante reside na negociacao
politica dessa proposta no &mbito do Congresso.

Uma vez sancionada e publicada a lel, o presidente da Republica
baixa decreto qualificando a entidade como organizacéo social, de-
terminando a realizacdo de inventario simplificado e nomeando o
inventariante. Além disso, abre créditos orcamentarios destinados a
viabilizar o funcionamento da nova organizacdo. O processo de in-
ventério simplificado resulta na transferéncia dos recur sos or camen-
tarios, humanos e patrimoniais da entidade estatal para o ministério
supervisor, que dever a repassa-los & nova organizagdo social. E inte-
ressante notar que, diferentemente dos casos de inventario tradicio-
nal, nesse processo simplificado as atividades séo transferidas antes
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do encerramento da entidade estatal, logo apds o arrolamento de
contratos, bem e pessoal.”

As organizag0es socias, cujo surgimento decorre de induzimento pelo
Estado, em virtude da extingo de entidades publicas e da necessidade de que
0S Servicos até entdo prestados por estas passem a ser exercitados por outros
agentes, passam, na nova contextura que caracteriza a Administracéo Publica
brasileira, aconviver com pessoasjuridicas de direito privado espontaneamente
criadas pelos particulares para atender determinadas necessidades de feicéo
publica, socidmente relevantes, em atuacdo complementar e ndo supressivadas
incumbéncias do Estado. Esse coteo traduz as distorgdes que se percebem no
projeto de parceria concebido pelo Estado, rotulado de Programa Naciona de
Publicizacdo, em que, a sociedade civil, se confere unicamente (além daatribui-
¢ao de co-financiamento) a guns assentos no consalho de administracdo da OS,
sob o fundamento de que postos déo ensanchas ao controle socia, no
qual tém sido concentradas todas as responsabilidade pelo sucesso do progra-
ma

Criticas vigorosas e pertinentes tém sido tecidas a Lei n° 9.637/98, cuja
congtitucionalidade, inclusive, foi contestada através de agbes diretas deincons-
titucionalidade™, aindanép apreciadas pelo Supremo Tribunal Federd. Asseve-
ra-se que o Estado esté buscando desincumbir-se de seus deveres, constitucio-
nal mente definidos, chegando ao ponto de converter “servico publico” em “ ati-
vidade privada de interesse publico”, pela“transmudac&o” de entidades publi-
cas em pessoas privadas. Contesta-se a alargada discricionariedade atribuida
a0 Estado na selecdo das indtituigOes que gozardo das benesses oriundas da
qudificaco como organizagOes socials, bem como adesconsideracdo das nor-
mas condtitucionais e legais com incidénciaexigida quando setrata de gestéo de
bens, dinheiro e servidores publicos. Essas questdes serdo objeto de mais deti-
da andise em item seguinte. Por enquanto sdo colocadas como um referencid

¥ BARRETO, Maria Inés. “As Organizagfes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Piblico N&o-Estatal na Reforma do Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundacdo Getulio Vargas, 1999, pp. 123/124.

® V. ADIN 1923/DF, pendente de julgamento: apds o Relatério, na sessdo plenaria de 24.06.99, o
julgamento foi adiado por indicag&o do Senhor Ministro IImar Galvao (Relator). Prosseguindo no julga-
mento, e apds o voto do Senhor Ministro lImar Galvéo (Relator), indeferindo o pedido de medidaliminar,
o julgamento foi suspenso em virtude do pedido de vista formulado pelo Senhor Ministro Nelson Jobim
(sessdo de 05.08.1999). V. também ADIN 1943/DF.
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daandlise, de modo que ao arcabouco tedrico gpresentado no inicio do traba
Iho se associem as préticas adotadas na redlidade dos fatos.

De pronto, convém, ainda, advertir que aLei n°9.637/98 trata das orga-
nizagBes sociaisno ambito federal. Os Estados-membros poderdo também, nas
esferas de sua competéncia, indituir organizagdes sociais. Apenas como exem-
plo, é de se citar 0 caso do Estado de Pernambuco, que dispds sobre a qualifi-
cacdo de organizagOes socials e organizagdes da sociedade civil de interesse
publico através da Le Estadua n® 11.743, de 20.01.2000, regulamentada pelo
Decreto Estadual n° 23.046, de 190.02.2001. Dentre as organizagOes sociais
do Estado de Pernambuco, destaca-se, inclusive pelas referéncias internacio-
nais, aAssociacéo Nucleo de Gestéo do Porto Digita —qualificado por meio do
Decreto Estadual n° 23.212, de 20.04.2001 —, com atuacao da area de tecno-
logia de informac&o e comunicacdo, com vistas ao desenvolvimento da econo-
miadigitd. Asconsideranda desse decreto sdlientam a* necessdade deforma-
¢ao de parcerias que possibilitem ainteracdo e cooperacdo entre universidades,
0Orgaos e entidades publicas e privadas para a estruturagdo de um ambiente de
negécios capaz de criar e consolidar empreedimentos de classe mundia em
tecnologia da informacéo e comunicacao”.

3.1. CONCEITO, NATUREZA JURIDICA E CARACTERISTICAS.

As organizaghes social s SA0 pessoas juridicas de direito privado, semfins
lucrativos, que se dedicam a atividades dirigidas a0 ensino, a pesquisacientifica,
a0 desenvolvimento tecnol &gico, aprotecdo e preservacdo do meio ambiente, a
cultura e a salide (art. 1° da Le n° 9.637/98), assm qudlificadas pelo Estado,
com o qua celebram contrato de gestéo, em que ao ente publico cabe a condi-
¢ao de financiador e as organizagdes sociais 0 dever de acancar os resultados
amegjados no prazo estipulado. S8o ditas organizagdes publicas ndo-estatais ou
“ organizagBes de propriedade pliblica que néo pertencem ao Estado™' . Maria
Codli Simdes PIRES define a organizacéo socid como “pessoa juridica de di-
reito privado sem finslucrativos, congtituida como fundag&o ou associago civil,
e qualificada, naformadale, pelo Poder Piblico, para servigos publicos néo
exclusivos ou de cardter competitivo nas &reas de ensino, pesquisa cientifica,

® MORALES, Carlos Antonio. “Provisio de Servigos Pblicos através de Organizagdes Pblicas N&o-
Estatais: Aspectos Gerais’. In PEREIRA, Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Piblico
Né&o-Estatal na Refirma do Estado. Rio de Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 64.
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desenvolvimento tecnol Ggico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, cultu-
rae salde, em sistemade parcerianostermos de contrato de gestdo, de nature-
za adminigtrativa™.

Note-se que ndo se esté diante de uma nova entidade, mas sm de um
titulo concedido pelo ente estatad como forma de garantir a identificacdo das
ingtituigdes que, em razdo das atividades que exercitam, devam ser subsidiadas,
financiadas ou fomentadas.

DI PIETRO entende que as OSs — assm como as OSCIPs, 0s servigos
socials autbnomos e as entidades de fins filantropicos e de utilidade publica —
s30 entidades paraedtatai's, tendo todas as mesmeas caracteristicas. a) so pes-
soas juridicas de direito privado; b) com regime juridico de direito privado,
permeado por normas de direito publico; ¢) sem finslucrativos; d) prestam ser-
vicos ndo exclusivos de Estado; €) sfo dedtinatéias de medidas de estimulo
implementadas pelo Estado, por, com ee, colaborarem; f) estdo sujeitas a con-
trole, inclusive pdo TCU, por gerenciarem dinheiro pablico™. Essa assevera:
¢ao, contudo, ndo obscurece as especificidades que individudizam cada uma
dessas indtituigoes.

3.2. PROCESSOSDE QUALIFICACAO E DESQUALIFICACAO.

Parafins de habilitacdo aqudificacio como organizagéo socid, asentida
des deverdo cumprir os requisitos fixados na lei de regéncia (art. 2°). Assm,
deverdo comprovar o registro de seu ato condtitutivo, no qua constem: a natu-
reza socia dos seus objetivos atinentes a &rea de sua atuacdo (dentre aquelas
enumeradas no art. 19); afinalidade n&o lucrativa; a previsio expressa de exis-
téncia de um conselho de administracdo e de umadiretoria, com composicéo e
atribuicdes; a previsdo de participacéo, no 6rgdo colegiado de deliberacéo su-
perior (conselho de administracéo), de representantes do Poder Publico e de
membros da comunidade, selecionados segundo sua capacidade profissona e
idoneidade moral; a aceitacéo de novos associados, em setratado, apessoade
direito privado, de associacéo; aproibicao de distribuicéo de bens ou de parce-
lado patriménio liquido em qualquer hipotese; aprevisio de incorporacao inte-

® PIRES, MariaCoeli Simdes. “ Terceiro Setor e Organizagdes Sociais’. In Boletim de Direito Administra-
tivo. Abril, 1999, p. 248.

% Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: Concessdo, Permissio,
Franquia, Terceirizac8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 211/212.
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gra do patrimonio, dos legados e doagdes que | he forem destinados, bem como
dos excedentes financeiros, em caso de extingdo ou desquaificacdo, ao patri-
monio de outra organizacdo socid qualificada no ambito da Unido, da mesma
&rea de atuacdo, ou ao patrimdnio da Unido, dos Estados, do Digtrito Federal
ou dos Municipios, ha proporcéo dos recursos e bens por estes alocados.

A qudificacdo como organizagdo socia € decisio queincumbe, discricio-
nariamente, ao Poder Executivo, mais epecificamente ao Ministro ou titular de
0rgdo supervisor ou regulador da &rea de atividade correspondente ao seu ob-
jetivo socia e do Ministro da Administracéo Federd e Reforma do Estado.
Trata-se de autorizacao que se defere segundo, unicamente, juizos de conveni-
éncia e oportunidade, diante do preenchimento dos requisitos expressosem lei.
Pode-se afirmar que a outorga da quaificacéo € ato discricionario, quanto a
utilidade e ab momento propicio, mas, de outro angulo, é ato vinculado ao pre-
enchimento das condigBes impostas pela lel a autorizar 0 reconhecimento de
uma organizacdo socid.

Esse é, por certo, como se destacara avante, um dos pontos que causam
mais aversao aos doutrinadores. A discricionariedade conferidaao Poder Exe-
cutivo e, mais especificamente, a parcela desse Poder, ausentes quaisquer crité-
rios objetivos ou diretrizes de sdegéo e fiscdizacdo, tem sdo tratada como
aniquiladora das conquistas do Estado Democrético de Direito, representadas,
em particular, pelos principios daisonomia, daimpessodidade e damoraidade.

A desqualificacdo, de outro lado, decorrera do descumprimento das de-
terminagdes constantes do contrato de gestéo e deve ser precedido de proces-
S0 administrativo regular (art. 16). Embora a le reze que o Poder Executivo
“poderd’ desqualificar aentidade se congtatar o inadimplemento das obrigactes
assumidas pelapessoajuridica, trata-se, naverdade, de um dever, e nessadire-
¢ao deve seinterpretar o digpositivo. Conseqiiéncias dadesqualificacdo serdo a
responsabilizaco dosdirigentes pel os danos quetiverem s do ocasionados, bem
como areversdo dos bens e valores pablicos até entdo utilizados pela organiza-
¢ao socia, dém de outras sangdes cabivels segundo os atos praticados.

3.3. ESTRUTURACAO E ATUACAO.

Na estrutura da OS, o destaque € atribuido a0 Conselho de Administra-
¢a0, no qud foram concentrados os mais significativos poderes de regramento,
decisfo e fiscdizaggo. De fato, a ele cabe ndo somente definir o ambito de
atuacdo da entidade, mastambém aprovar as propostas de contrato degestéo e
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de orcamento, bem como do programa de investimentos, fixar a remuneracéo
dos membros da diretoria, aprovar e dispor sobre a ateracéo dos estatutos e a
extingdo daentidade, aprovar o regimento interno, aprovar regulamento proprio
com os procedimentos atinentes a contratacdo de obras, servigos, compras e
alienagdes e ao plano de cargos, saérios e beneficios dos empregados da enti-

dade (apartado do regime juridico de direito publico), aprovar e encaminhar os
relatdrios gerenciais e de aividades, ingpecionar o adimplemento das metas e
gprovar os demongtrativos financeiros e contabes e as contas anuais.

Diante da autoridade atribuida a0 Conselho de Administracdo, convém
realcar sua composi¢cao, vez que esta se da com predominancia de representa
¢ao do Poder Publico e dasociedade civil. Defato, segundo aL e n°9.637/98,
o referido consalho sera composto por: 20 a40% de membros natos represen-
tantes do Poder PUblico; 20 a 30% de membros natos representantes de entida-
des da sociedade civil; até 10% de membros eeitos dentre os membros ou
associados (em se cuidando de associacéo civil); 10 a30% de membros deitos
pelos demais integrantes do conselho, dentre pessoas de notéria capacidade
profissond ereconhecidaidone dade mord; até 10% de membrosindicadosou
eleitos na forma determinada pelo estatuto (art. 39).

Pode-se asseverar que o consel ho de administracéo étratado, pelos men-
tores do programa de publicizacdo, como o coracdo da estrutura das organiza-
¢cOes socials. E isso ndo tanto pelo fato dele deter Sgnificativos poderes norma-
tivos e deci sorios (monopolizados, inegavelmente, pelo Estado), mas, sobretu-
do, porque a maioria (mais de 50%, ateor do inciso |11, do art. 3°, daLe n°
9.637/98) do conselho deve ser composta de representantes do poder publico
e de entidades da sociedade civil. Sustenta-se que o referido conselho personi-
ficaaparticipagdo dasociedade civil nas OSs, garantindo o controle socid, que
€ reputado o “eemento de contrapeso da balanga’, o Unico capaz de inibir a
“ utilizac8o dessas entidades para fins politicos ou econdmicos™.

Acercadavultosa participacdo estatal no 6rgéo, h& os que sustentam que
Sua previsao teve por objetivo evitar a privatizacdo das atividades. De outro
angulo, haosqueindicam que eapoderainibir ainiciativaparticular, por “tender

adominacdo”, desprestigiando a tese da parceria®.

* BARRETO, Maria Inés. “As OrganizagBes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Piblico N&o-Estatal na Reforma do Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 133.

® Cf. PIRES, Maria Coeli SimBes. “Terceiro Setor e Organizagdes Sociais’. In Boletim de Direito
Administrativo. Abril, 1999, p. 249.
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De se destacar que, emborando recebam remuneracao pelo servigos que
prestam a organizacdo socia, os consaheiros fazem jus a uma gjuda de custo,
por reuni&o de que participarem. Ademais, diferentemente do que ocorre nas
entidades de utilidade publica e de finsfilantropicos, os dirigentes e empregados
das organi zagBes socials — estes sujeitos aregime cel etista—, enquanto no exer-
cicio de suas atividades, sdo remunerados, observando-se, contudo, para tal
fim, oslimitese critérios, previamente estipulados no contrato de gestéo, paraas
despesas da organi zacdo a titulo remuneraco. 1sso é apontado, por alguns au-
tores, como um ponto particularmente positivo em favor das organizagoes soci-
as, hga visa o seu pape esimulante de uma participacdo mais efetiva dos
individuos. Assim, namedidaem que passam acontar com 0S mMei0S NeEcessAr0s
a Sua subsisténcia, as pessoas se tornam mais comprometidas com as tarefas
que abracam, a elas dedicando maior tempo e atencéo (profissonaizacdo do
terceiro setor).

Vae sientar também que, segundo previsio expressa da lel, quaisquer
excedentes financelros ou resultados positivos que venham a se gpresentar, em
razéo do desenvolvimento das atividades pelas organizagOes sociais, devem,
necessariamente, ser revertidos em proveito das préprias atividades, corres-
pondendo a mais uma fonte de investimentos nNos servicos que sao prestados.
Trata-se de conclusdo embutida na prépria cons deracéo danaturezanéo lucra-
tiva dessas indtituicOes.

Nostermos do art. 24, XXIV, daLei n°8.666/93, é dispensavel alicita-
¢ao para fins de “celebracdo de contratos de prestacdo de servigos com as
organizagdes sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de gover-
no, para aividades contempladas no contrato de gestdo”. Ou sga, 0s bens,
servidores e recursos publicos destinados as organizagfes socials poderdo, na
forma da norma transcrita, ser direcionados a prestacéo de servigos para o
préprio Estado. Conseguintemente, o ente estatal remunerara as tarefas execu-
tadas pel 0s seus proprios servidores e com emprego de recursos orcamentari-
os. Eis mais uma norma de congtitucionalidade duvidosa

O relacionamento entre a organizacdo socia e o Estado é regido pelas
disposi ¢bes constantes de contrato de gestéo.

3.4. O CONTRATO DE GESTAO E AS INCUMBENCIAS DO EsTaDo.

E através do contrato de gestdo — similar ao contrato de programa fran-
Cés — que se gperfeicoa juridicamente o relacionamento entre o Estado e as
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organizagdes socias. Através dele, firmam-se duas posturas. ado poder publi-
co, como fomentador dainiciativaparticular, subsidiando-acom dotacdes orca-
mentérias, bens e servidores publicos; e ada pessoajuridicade direito privado,
como colaboradorado Estado, no fornecimento de servigos socials, cumprindo
as metas de desempenho definidas nos prazos gustados.

N&o obstante hgja, atualmente, umatendéncia a se associarem os contra:
tos de gestéo com as organizagOes sociais, o fato € que essesinsrumentos tém
sido manegjados j& ha dgum tempo e com outros sujeitos envolvidos.

Nesse sentido, nota-se que o Programa de Gestéo das Empresas Esta-
tais, ingtituido através do Decreto n° 137, de 27.05.91, trouxe em seu bojo o
contrato de gestdo como forma de relacionamento da Administragéo central
com empresas edtatais (da Administrac@o Indireta). Os primeiros contratos de
gestéo com base foram celebrados com a Companhia Vae do Rio Doce
(Decreto §/n°, de 10.06.92) e a Petrobrés (Decreto n° 1.050, de 27.01.94),
tendo sido concebidos, de acordo com 0 Governo, como formade eximir
empresas dos entraves burocréticos da Administracéo, garantindo-lhes maior
autonomiaadminigtrativa, financeirae empresarid, e, pois, aumento daeficiéncia
e dacompetitividade. Analisando a s steméticaentéo adotada, o TCU, em deci-
s80 tomada em 02.02.1994 (Processo n° 3.518/94-9), entendeu que 0 menci-
onado instrumento ndo desobrigaria as empresas edtatais “ do cumprimento de
preceitos congtitucionais e legais pertinentes a espéci€’, quais sgam: redizacéo
de concurso publico parafins de selecéo e admissdo de pessod (art. 37, 11, da
CF/88); observanciado limite maximo fixado no art. 37, X|, da Congtituicéo, no
tocante a remuneracdo de dirigentes e servidores, feiturade licitagdo na contra:
tacao de obras e servigos, aguisicdo e alienacao de bens (art. 37, X X1, daCF/
88 e Le n° 8.666/93); prestacdo de contas ao Tribuna de Contas. Esclarece
Maria SylviaZanellaDI PIETRO que os decretos em referéncia, a0 ampliarem
aautonomia das empresas publicas a custa do af astamento dasregraslegais de
controle da atuac@o dos entes componentes da Administragdo Plblica, teriam
subvertido a hierarquia das normas, hgja vista que, sendo a matéria de controle
eﬁabeel 6et:i dapor lei, ndo poderia estaser derrogada por decreto do Poder Exe-
cutivo™.

Quanto ao contrato de gestéo instaurado pelaL el n° 8.246/91, que criou
0 Servigo Social Auténomo Associacdo das Pioneiras Sociais, visou, de acordo

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizac8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 205/206.
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com 0 TCU (Processo n° 14.236/94-0 — Sessao de julgamento de 06.09.95),
“arestabelecer amplitude mais razoavel de liberdade adminigtrativa para o res-
ponsavel gerir os recursos publicos que Ihe sdo confiados, para que possa exe-
cutar as atividades que deverdo ser devolvidas, com vistas aatingir os objetivos
de interesse coletivo, fixados na programacdo submetida a aprovacéo dos mi-
nistérios competentes, juntamente com o plano orcamentério”.

O fato é que apenas com a Emenda Congtituciona n° 19/98 foi inserida,
na CartaMagna, a previsao do contrato de gestdo, instrumento que, de acordo
com Marcos Juruena VilldaSOUTO, “tem como finalidade incrementar a efici-
éncia e acompetitividade da Administracéo PUblica, de modo que se aproxime
do regime das empresas privadas, para uma melhor consecucdo do interesse
publico; tem como metas areducéo de controles e outrosfatores que impossibi-
litem ou dificultem a flexibilidade das acOes das empresas edtatais, e desde o
inicio fixa os resultados pretendidos, de forma que sgjam periodicamente aferi-
dos. Enfim, pretende amodernizacdo das empresas edtatais” . Dispde o § 8°,
do art. 37, da CF/88, verbis:

Art. 37. (...)

§ 8° A autonomia gerencial, orcamentaria e financeira dos 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada
mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o po-
der publico, que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho
para o orgao ou entidade, cabendo a lei dispor sobre:

| — 0 prazo de duracgéo do contrato;

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

Il —a remuneracéo do pessoal.

Red ce-se que esse dispositivo refere-se aos contratos de gestéo que podem
ser firmados entre a Administracéo Direta e um 6rgéo (de validade duvidosa,
porquanto Orgaos ndo possuem persondidade juridica propria) e entrea Admi-
nistrac@o Direta e uma entidade da Administrac@o Indireta. O contrato de ges-
t30 a ser estipulado com as organizagtes socials, pessoas juridicas de direito
privado encontra embasamento na prépria Lel n° 9.637/98. Diferenciando os

¥ SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizac80. Privatizacdo, Concessdes e Terceirizagdes. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 1997, p. 285.
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doisinstrumentos, quanto aos seus efeitos, DI PIETRO assinalaque* o contrato
de gestéo, quando celebrado com entidades da Administracéo indireta, tem por
objetivo ampliar asuaautonomia; porém, quando celebrados com organizactes
socials, restringue sua autonomia, pois, embora entidades privadas, teréo de
sujeitar-se a exigéncias contidas no contrato de gestao”™®.

O contrato de gestdo € definido pelo art. 5°, daLe n° 9.637/98, como o
“ingrumento firmado entre o Poder PUblico e aentidade qualificada como orge-
nizacao socia, com vistas aformacao de parceria entre as partes para fomento
e execucao de atividades relativas as &reas relacionadas no art. 1°°. Consoante
dispbe o art. 6°, 0 documento sera elaborado de comum acordo entre 0 6rgdo
ou entidade supervisora e a organizacdo socid — o contrato devera ser aprova
do pelo conselho de administracéo da entidade —, com a discriminacéo das
atribuicoes, obrigacdes e responsabilidades de cadaumadas partes. O contrato
de gestéo deveraespecificar o programadetraba ho proposto pelaorganizacéo
socia, bem como fixar escopos a serem acangados e 0s prazos de execucdo
desses objetivos. Demais disso, deverd prever critérios objetivos de avaliaco,
destinados a medicdo do desempenho da OS e da sua eficiéncia (quantitativa e
quditativa).

Discute-se a natureza contratual do contrato de gestéo. Ha& os que defen-
dem que, tratando-se de parceria entre publico e privado e, portanto, de rela-
¢ao de cooperacao, a natureza contratual do guste restaria comprometida, na
medida em que néo edtariam envolvidos interesses digtintos ou contrapostos,
mas Sm de ordem comum. Eduardo SZAZ| asseveraque “essanovamodalida
de—emboradenominada‘ contrato’ —€, naesséncia, um convénio, poisprevéa
destinacéo de recursos auma entidade sem finslucrativos controlada pelo Estar
do, sem estabelecimento de processo licitatdrio e com distribuico de atribui-
¢Bes que pressupde miitua cooperagio e interesse reciproco™. Contudo, de
outro lado, o caréter contratua do gjuste se revela quando considerada a artifi-
cialidade de criacdo das OSs.

A Lei n°9.637/98 repetiu, como de obrigatoriaobservanciapelo contrato
de gestdo, os principios que, nos termos da CF/88, regem a Administracéo
Publica, a saber: legalidade, impessoaidade, moralidade e publicidade. Quanto
aeficiéncia, amencdo ndo sefez necessriano corpo dalel, namedidaem que

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Pliblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 214.

% SZAZI, Eduardo. Terceiro Setor: Regulagéo no Brasil. 2a ed. S&o Paulo: Peiropodlis, 2001, p. 109.
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este principio congtituiu mesmo um dos motivos gpontados como justificadores
daingtituicdo das organizagOes sociais, encontrando-se na base da reforma ad-
ministrativa, no ambito daqual as OSsforam concebidas. De outro lado, aesse
conjunto de principios, incorporou-se o preceito daeconomicidade, com vistas
aretratar a orientacdo geral no sentido da modicidade de gastos.

A obrigacéo do Estado, no contexto das organizagOes socias, concerne
ao fomento. Com a qudificagdo como organizacéo socid, as entidades qudifi-
cadas passam, automaticamente, a usufruir as condigoes de entidades de inte-
resse socia e de utilidade publica (art. 11). Além disso, a éas sfo destinados
recursos orcamentarios e bens publicos. Quanto aos recursos, € assegurado as
OSs “os créditos previstos no orcamento e as respectivas liberagbes financei-
ras, de acordo com o cronograma de desembol so previsto no contrato de ges-
ta0”. No tocante aos bens, sua destinacéo as OSs se fara mediante smples
permissdo de uso, independentemente de licitagdo. A propriedade dos bens
persiste com o Estado, ainda que, eventua mente, tenha se verificado apermuta,
devidamente autorizada e respa dade em prévia avaiacdo, de bens méveis pl-
blicos por outros deigua ou maior vaor. Também congtitui medida de fomento,
nosmoldesdale, a de servidores publicos paraas OSs, com 6nus para
aorigem.

Citando como exemplo de fomentacéo, em nivel estadud, tem-se notici-
ado, em relacéo ao Porto Digital, aconcessdo deincentivosfiscais queimplicam
na reducéo da aiquota do imposto sobre servicos, de 5% para 2%. Demais
disso, também se tem concedido isencéo de pagamento do IPTU as empresas
que sedispuserem ainvestir narecuperacéo dos prédios que compdem o entor-
no das dependéncias do Porto Digital. N&o se pode olvidar, outrossm, o aporte
de recursos estaduai's, bem como oriundos dainiciativa privada e de ingtituicoes
financeiras internacionais’™.

3.5. FORMAS DE CONTROLE.

Uma das principais caracteristicas das organizagOes sociais concerne a
mudanca do rumo quanto ao temacontrole. De fato, com aimplementacdo das
organizagbes sociai's, as preocupacdes do poder publico foram concentradas na
eficiéncia com que as novas entidades deveriam atuar, e ndo, propriamente, na

™ |nformagdes of erecidas pelo Diretor-Presidente do Nticleo de Gest&o do Porto Digital, colhidas no site
www .estadao.com.br, em 29.04.2003.
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forma pela qual elas deveriam alcancar os resultados de que se encarregaram.
Assm, maisdo que os meios de ac&o, importam, nasisteméticadas OSs, osfins
aserem atingidos. O controle de forma é substituido pel o controle de proveitos.
E mais, o controle socia toma o lugar — pelo menos, em certa medida — do
controle de base estatal. Quadra fixar as prescricdes da Lel n° 9.637/98 no
respeitante & matéria

A responsabilidade pelafiscalizacdo daexecucéo do contrato de gestéo é
do 6rgdo ou entidade supervisora da area de atuacéo da organizacéo socid.
Esta devera apresentar ao Poder PUblico, ao final de cada exercicio ou sempre
gue solicitado, em face do interesse publico, relatério concernente a execucéo
do contrato de gest&o, com o cotgl o entre as metas propostas e os resultados
alcancados e com a prestacdo de contas do exercicio financeiro. Os resultados
apresentados serdo avaiados por comisséo indicada pelo érgéo ou entidade
supervisora, €, umavez procedidaaandise, deverd ser expedido relatério con-
clusivo pelareferida comissdo (art. 8°, daLe n° 9.637/98). Particular realce é
de ser dado aexigéncialegd consistente no fato de que acomissio de avdiagéo
deve ser integrada por especidistas de notoria capacidade e adequada qualifi-
cacdo. Com essa determinacdo, uma das Unicas que se manifestam Uteis, anor-
ma legd cumpriu dupla funcdo: & por um lado, tera o condéo de evitar que 0
relatorio em gpreco se converta em mera formaidade, 0 que ocorreria se a
avadiacdo ndo fosse conferido caréter técnico; b) por outro lado, traduz, de
certo modo, a idéa de controle de resultados, mesmo porque estes apenas
poderiam ser identificados por profissonais com conhecimento da érea. DUvi-
das existem quanto a concretizagdo dessanorma

Frise-se que “ os responsaveis pela fiscalizagdo da execucdo do contrato
de gestéo, ap tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegaidade
nautilizac&o de recursos ou bens de origem publica por organizacdo socid, dela
dardo ciéncia ao Tribuna de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade
solidaria’ (art. 9°).

Por fim, o art. 10 determina que os responsaveis pela fiscalizacdo, nas
hipdteses em que o exigir a gravidade dos fatos e o interesse publico, havendo
indicios fundados de malversacéo de bens ou recursos de origem publica, se
dirijam ao Minigtério PUblico, aAdvocaciaGera daUnido ou aProcuradoriada
entidade para que requeira, perante o Poder Judiciério, “adecretacéo daindis-
ponibilidade dos bens da entidade e 0 sequiestro dos bens dos seus dirigentes,
bem como de agente puiblico ou terceiro que possam ter enriquecido ilicitamente
ou causado dano ao patrimonio publico”.
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Ao Consglho de Administraggo, de outro angulo, cabe também fiscdizar
0 cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar os demongtrativos
financeiros e contébel s e as contas anuai s daentidade. Auditorias externas estéo
previgtas (art. 4° X, daLei n°9.637/98).

Por outro lado, o principal tipo de controle que se busca ingtituir é o
controle socid —em desfavor ao controle do tipo burocrético —, consubstancia:
do na participacdo de representantes da sociedade civil nos consal hos de admi-
nistrac&o das organizagOes sociais. Teoricamente, o controle socid teriao con-
dao de gproximar as politicas sociais das necessidades efetivamente sentidas
pelacomunidade, bem como seriainstrumento de cobrancade eficiénciaetrans-
paréncia. Naprética, contudo, algumas questdes seimpdem: “qud o acance da
participacdo socid nas deci SOes edtratégicas afetas as politicas sociais 7’ e“até
gue ponto a participacéo de membros da comunidade no Consdlho é suficiente
para 0 exercicio efetivo da participacio e do controle socid 7", E fato que a
sociedade civil ndo participado nicleo estratégico do Estado, de modo que ea,
provavelmente, ndo interferird naformulacdo de planos de acdo. Sua participa-
¢ao limita-se ao &mbito de organismos de execucao, e, nesse degrau, deve ser
levada em conta a possibilidade de influenciacdo socid na conducéo das politi-
caspublicas. Entrementes, essa capaci dade de direcéo pressupde entendimento
e liberdade que, por sua vez, dependem de acesso a educacéo e a formacdo
profissiond e deausénciaou neutralizacso de forgas de manipulacdo davontade
dos representantes da comunidade, aspectos que, no Brasil, aindanéo se apre-
sentam a contento, em vista dos poderosos influxos dos € ementos econdmico e
politico.

4.  As ORGANIZAGOES DA SOCIEDADE CIVIL DE INTERESSE
pUuBLIcO (LE N°9.790, pe 23.03.1999).

As Organizagoes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIPsfo-
ram criadas pelalLe n°9.790, de 23.03.1999, que, por suavez, foi regulamen-
tada pelo Decreto n° 3.100, de 30.06.1999.

Na Exposicdo de Motivos n° 20, de 23.07.1998, que acompanhou o
projeto de lei das OSCIPs, |é-se a defini¢do de sua indole espontéanea, no que

™ BARRETO, Maria Inés. “As Organizagdes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico Nao-Estatal na Reformado Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 133.
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especidmente difere da artificididade marcante com que foram projetadas as
OSs:

No Brasil, como emtoda parte, o Terceiro Setor — ndo-gover namen-
tal e ndo-lucrativo — coexiste hoje com o Estado (primeiro setor) e
com o mercado (segundo setor), mobilizando um volume crescente
de recursos e energias para iniciativas de desenvolvimento social.
Essa multiplicacéo deiniciativas privadas com sentido publico é um
fendmeno recente, massivo e global. O protagonismo dos cidadéos e
de suas organizagdes rompe a dicotomia entre publico e privado, na
qual publico era sinbnimo de estatal e, privado, de empresarial. A
expansao do Terceiro Setor da origem, portanto, a uma esfera publi-
ca nao-estatal.

Ascaracteristicasdo Terceiro Setor sdo a espontaneidade ea diversi-
dade. (...) Hoje o conceito de Terceiro Setor € bem mais abrangente.
Inclui o amplo espectro das ingtituicdes filantropicas, dedicadas a
prestacao de servicos nas areas da saude, educacéo e bem-estar soci-
al. Compreende também as organizagdes voltadas para a defesa dos
direitos de grupos especificos da populagdo, como mulheres, negrose
provos indigenas, ou de protecdo ao meio ambiente, promocéo de
esporte, cultura e lazer. Além disso, engloba as experiéncias de tra-
balho voluntério, pelas quais cidaddos exprimem sua solidariedade
atre}\zléﬁ da doacao de tempo, trabalho e talento para causas soci-
as.

OSs e OSCIPs, é certo, sdo estruturamente semelhantes. sGo pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, com escopos essencidmente
publicos, concebidas sob as prédicas em torno daimprescindibilidade de trans-
feréncia de atividades ndo exclusivas de Estado, do ente publico paraainicitiva
privada, com eficiéncia vinculada a autonomia gerencid. Maria Sylvia Zandla
DI PIETRO sintetiza essas semel hangas, indicando também os pontos de diver-
géncia, Stuados estes, epeciamente, no campo findigtico:

O objetivo de ambas as entidades € 0 mesmo: ingtituir parceria entre
0 poder publico e uma organizacdo nao governamental, qualificada

2 Trecho extraido do relatério do Processo n° 14.334/1999-2, do Tribunal de ContasdaUni&o. Rel. Min.
Marcos Vilaga
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pelo poder publico, sob certas condi¢des, para prestar atividade de
interesse publico mediante variadas formas de fomento pelo Estado.

Os dois tipos de entidade atuam na area dos chamados servicos pu-

blicos ndo exclusivos do Estado ou, mais especificamente, na érea
dos servicos sociais, que a Constituicao prevé como servigo publico e
como atividade aberta a iniciativa privada, como saude, educacao,

cultura etc. SO que, emum caso, a entidade assim qualificada recebe
o titulo de organizacao social e, no outro, o deorganizagdo da soci-
edade civil de interesse publico; no primeiro caso, o instrumento
juridico pelo qual se concretiza a parceria € denominado decontrato
de gestao; no outro, € denominado de termo de parceria. O instru-

mento é praticamente 0 mesmo, apenas recebendo denominacoes di-

versas pelo legidador. Trata-se de miscelanea terminoldgica para
designar entidades que, em termos genéricos, apresentam caracte-

risticas muito semelhantes e que, por i1sso mesmo, mereciam subme-

ter-se a0 mesmo regime juridico.

()

Como se verifica, embora haja pontos comuns entre as or ganizacoes
sociais e as organizagdes da sociedade civil de interesse publico, o
objetivo é diverso nos dois casos: nas primeiras, o intuito evidente é
o0 de que elas assumam determinadas atividades hoje desempenha-

das, como servicos publicos, por entidades da Administracéo Publi-

ca, resultando na extingdo destas Ultimas. Nas segundas, essa inten-

¢ao ndo existe, poisa qualificacéo da entidade como organizacéo da
sociedade civil de interesse publico ndo afeta em nada a existéncia
ou as atribuic¢des de entidades ou 6rgéaos integrantes da Administra-

cao Publica. Além disso, a entidade privada, para ser qualificada,

tem que ter existéncia legal, ja que, entre os documentos exigidos
para a obtencdo da qualificacdo, estdo o “ balanco patrimonial e
demonstrativo de resultados do exercicio” e a “ declaracéo de isen-

¢ao do imposto de renda (art. 5°, 111 e 1V, da Lei n° 9.790/99). Isso
evita que entidades fantasmas, sem qualquer patrimonio e semexis-

ténciareal, venham a pleitear o beneficio.

Emrelagéo as organizagdes da sociedade civil deinteresse publico, o

Poder Publico exerce verdadeira atividade de fomento, ou sgja, de
incentivo a iniciativa privada de interesse publico. Ao contrario do
gue ocorre na organizacao social, o Estado ndo abre méo de servico
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publico paratransferi-lo ainiciativa privada, masfaz parceriacoma
entidade, para ajudéa-la, incentiva-la a exercer atividades que, mes-
MO Sem a natureza de servigos publicos, atendem a necessidades co-
leticas”™.

Aspecto interessante de se notar € que a lel que ingtituiu as OSCIPs —
considerado, ademais, 0 decreto que a regulamentou’™ — é mais detalhada, cui-
dadosa e coerente do que alel das OSs. O rigor com que trata certos temas,
discrepando, nesse contexto, das OSs, parece estar associado, em termos pro-
porcionais, aos objetivos almejados através de cada uma das modalidades de
quaificacdo. A impressdo é que, como as organizagdes sociais foram formula
das, especificamente, para servir de instrumental a concretizaco do projeto
governamenta de publicizacdo, que pressupde maior abertura e mencs entra-
ves, 0 Estado smplesmente optou por uma regulacéo de feicdo mais flexive,
gue lhe permitisse moldar, com certaliberdade, as estruturas nascentes. Com as
OSCIPs, em que 0 escopo pareceter Sdo, efetivamente, incrementar asesferas
complementares prestadoras de servicos de interesse comum, € hdo converté-
las em subgtitutivos da iniciativa plblica, preferiu-se adotar legidacéo mais es-
crupulosa.

4.1. DeriNicAo.

As organizacOes dasociedade civil deinteresse publico — OSCIPs— sfo,
a exemplo das organizacOes sociais, pessoas juridicas de direito privado, sem
finslucrativos, assm qualificadas pelo Poder Piblico. Destarte, correspondem,
deigud maneira, aum titulo que serd outorgado em face do preenchimento dos
requisitos prescritos pelaLel n° 9.790/99.

Um dos requisitos € que as entidades interessadas na qualificacdo néo
possuam fins lucrativos. Definicdo importante, que ndo constou de forma expli-
citadaLe das OSs—edaincrustradanaaineab, I, do art. 2°, daLe n°9.637/
98 —, mas aessas se aplica, dado o seu cardter generdizador, € aconcernentea
expressdo sem finslucrativos. “ Congdera-se sem finslucrativos apessoajuridi-

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, pp. 210 e 218/219.

™ Especificamente sobre o Decreto n® 3.100/99, v. estudo feito pelo TCU, no Processo n° 14.334/1999-
2.
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ca de direito privado que ndo distribui, entre 0s seus SOCIOS ou associados,
conselheiros, diretores, empregados ou doadores, eventuais excedentes ope-
racionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonificagdes, participacGes ou parce-
las do seu patriménio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que
os aplicaintegra mente na.consecucao do respectivo objeto socid” (8 1°, do art.
1°, daLel n°9.790/99).

Ademais, aqualificacéo de OSCI Ps gpenas se confere as entidades cujos
objetivos sociais tenham pelos menos uma das findidades enumeradas no art.
3°, obsarvado em qualquer caso o principio da universaizacio dos servicos:

| — promogaio da assisténcia social”;

Il —promocao da cultura, defesa e conservacéo do patrimdnio histo-
rico e artistico;

Il —promog&o gratuita’® da educago, observando-se a forma com:
plementar de participacdo das organizacfes de quetrata esta Lei;
IV — promogéo gratuita da saude, observando-se a forma comple-
mentar de participacao das organizacfes de que trata esta Lei;

V — promocao da seguranca alimentar e nutricional;

VI — defesa, preservacao e conservacdo do meio ambiente e promo-
cao do desenvolvimento sustentavel;

VIl — promog&o do voluntariado;

VI —promocao do desenvol vimento econdémico e social e combate a
probreza;

I X - experimentacdo, ndo lucrativa, de novos model os socio-produti-
vos e de sistemas alter nativos de producéo, comércio, emprego ecré-
dito;

X —promocao de direitos estabel ecidos, construcdo de novos direitos
e assessoria juridica gratuita de interesse suplementar;

XI —promogao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos,
da democracia e de outros valores universais,

™ Assim entendida enquanto envolvendo as atividades previstas no art. 30, daL ei Organicade Assisténcia
Social (segundo o art. 60, |, do Decreto n° 3.100/99).

™ Promog&o gratuita: “ prestacéo de servigos mediante financiamento com recursos proprios’. Recursos
préprios: “nédo sdo considerados recursos proprios aquel es gerados pela cobranga de servigos de qual quer
pessoafisicaou juridica, ou obtidos em virtude de repasse ou arrecadagao compulsoria’ (art. 6o, |1, e § 10,
do Decreto n° 3.100/99).
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XII — estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alter nati-
vas, promocao e divulgacao de informacgdes e conhecimentos tecni-
cos e cientificos que digam respeito as atividades mencionadas neste
artigo.

Parando deixar dividas, alei ressatou, inclusive, o sentido que se preten-
deu atribuir adeterminacdo de que, parafins de qudificacdo, as entidades deve-
riam se dedicar as atividades especificadas no mencionado art. 3° “adedicacdo
as atividades nele previgtas configura-se mediante a execucdo direta de proje-
tos, programas, planos de agdes correlatas, por meio da doacéo de recursos
fisicos, humanos efinanceiros, ou ainda pela prestacéo de servicosintermediari-
0s de apoio aoutras organizagtes sem fins lucrativos e a orgaos do setor publi-
co que atuem em &eas afins’ (parégrafo Unico, do art. 3°).

A Le da OSCIPs também foi cuidadosa — e aé mesmo tautoldgica —
guanto aenumeracao (art. 2°) das pessoas que ndo poderiam ser assm qualifi-
cadas, ainda que desempenhassem as atividades listadas no art. 3°, acimatrans-
crito. Sociedades comerciais, Sndicatos, ingtituigdes religiosas, partidos politi-
cos, entidades de beneficio mituo, hospitais e escolas privados ndo gratuitos,
entidades que comerciaizam planos de salide, cooperativas, fundages publi-
cas, organizagOes crediticias vinculadas ao Sistema Financeiro Naciona, bem
como fundagdes, sociedades civis ou associagdes de direito privado criadas por
orgéo publico ou por fundagdes publicas, ndo podem ser qualificados como
OSCIPs. Deigua modo, as organizagdes sociais ndo podem receber o titulo de
OSCIP, ou sga amesmaingtituicao privadando pode deter, concomitantemen-
te, ostitulos de OS e OSCIP.

A qualificacdo como OSCIP também est4 condicionada a posse, pelas
pessoas juridicas, de estatutos que contenham disposicOes obrigatdrias, nos
moldes em que detalhado na norma de regéncia (art. 4°). Assm, os estautos
ndo podem prescindir de determinacdo no sentido de que sgjam observados os
principios da legaidade, impessoadidade, mordidade, publicidade, economici-
dade e eficiéncia. Note-se que, em relacdo a L el das OSCIPs— diferentemente
daLe das OSs—, constou referéncia expressa ao principio da eficiéncia. De-
mais disso, 0s estatutos deverdo trazer em seu bojo: a adocdo de préticas de
gestdo adminigtrativa dirigidas arefrear atuagtes voltadas ao patrocinio deinte-
resses pessoals; a congtituicao de consalho fisca ou rgéo equivalente, queale
determinou sgja “ dotado de compenténcia para opinar sobre os relatorios de
desempenho financeiro e contabil”; a previso de trandferéncia do patrimonio
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liquido para outra OSCI P, na hipétese de dissolucdo; a previsdo de transferén-
cia a outra OSCIP do acervo patrimonia disponivel, adquirido com recursos
publicos durante o periodo em que qudificada estava a pessoa juridicaque vier
aperder aqualificagcao; as normas de prestacéo de contas a serem observadas
(garantindo-se obedi énciaaos principios de contabilidade e asNormas Brasil & -
ras de Contabilidade, ampla publicidade, redlizaco de auditorias e conformida-
de com o que determina o paragrafo unico, do art. 70, da CF/88).

Além disso, os estatutos das entidadesinteressadas deveréo prever a“ pos-
ghbilidade de se indtituir remuneracéo para os dirigentes da entidade que atuem
efetivamente na gestdo executiva e para agueles que a €la prestam servicos es-
pecificos, respeitados, em ambos os casos, 0s valores praticados pelo merca-
do, naregi&o correspondente a sua area de atuacdo” (art. 4°, V1). No dispos-
tivo em questéo, nota-se, afora o incentivo a maior dedicacdo do profissond,
em virtude da previsio de remuneracdo (como se da nas OSs), uma cautela
mais acentuada em rel acdo aos parametros que seréo considerados com vistas
adeterminacéo do quantum remuneratdrio. Diferentemente do que se vidum-
bradal e das OSs, cujas amarras de mostram mais frouxas e 0os conceitos com
maior grau de indeterminacdo, a Lel das OSCIPs expressamente estabelece
gue aremuneracao dos dirigentes — sendo estes apenas os que atuem de modo
efetivo nagestdo executiva— e do pessod que prestar servigos especificosdeve
ser compativel com os realizados no mercado.

4.2. PROCEDIMENTOS.

A qudlificacdo como OSCIP deve ser buscada junto ao Ministério da
Justica, atraves de requerimento, no qual sgjademonstrado o cumprimento dos
requisitos legamente exigidos, devendo o pleito ser ingtruido com copias do
estatuto devidamente registrado, da ata de eleicéo da atud diretoria, dainscri-
¢ao no CGC, da declaracdo de isencdo do imposto de renda, bem como de
balanco patrimonia e demonstracdo do resultado do exercicio.

Diferentemente do que se verificano caso das OSs, 0 processo de quai-
ficacd como OSCIP tem menor carga de discricionariedade. Tanto é assim,
que o0 8 3° do art. 6° da Le n° 9.790/99, determina que o indeferimento do
pedido de qualificacdo apenas pode se dar em hipdteses bem especificas. sea
postulante se enquadrar em um dos casos do art. 2°, damesmalei; sendo forem
adimplidos osrequisitosimpostos nos arts. 3° e 4°, do diplomalegd; se adocu-
mentacdo exigida pelo art. 5° estiver incompleta. N&o se tratando de qualquer
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dessas hipéteses, a autoridade competente tem o dever de deferir o pedido,
fazendo emitir o certificado de quaificacéo. Comparativamente, pode-se asse-
verar que, enquanto pdasistematicada L el das OSs, apessoa juridicando tem
direito subjetivo aquaificacdo como organizagdo socid, ainda que preencha os
requisitos legais, pelo regramento determinado na Lel das OSCIPs, a pessoa
juridicaque ndo se enquadre em nenhuma das Situagdes descritas no jamencio-
nado art. 6°, étitular de direito subjetivo a qudificacéo.

A desqualificacdo, de outro lado, pode se dar a pedido ou mediante deci-
Sa0 proferidaem processo adminigtrativo ou judicid, de iniciaiva do particular
ou do Ministério Pablico, garantidos contraditorio e ampladefesa (arts. 7° e 8°).

4.3. O TERMO DE PARCERIA.

Até que sgiafirmado o termo de parceria, a OSCIP ndo detém qua quer
liame com a Adminstracdo Plblica. O termo de parceria € instrumento passivel
de ser firmado entre o Poder PUblico e as entidades qualificadas como Organi-
zacOes da Sociedade Civil de Interesse PUblico destinado aformacéo de vincu-
|0 de cooperacéo entre as partes para o fomento e aexecucdo das atividades de
interesse publico” (art. 9°), atividades estas enumeradas no art. 3°, da Lei n°
9.790/99. Através dele, fixam-se metas para as partes envolvidas. parao poder
publico, prevé-se atuacdo como fomentador; paraa OSCIP, definem-se metas
aserem a cangadas. N&o possui natureza propriamente contratual , assemel han-
do-se mais aos convénios, aos quais condtitui uma dternaiva.

Enquanto, em relacdo as organizagdes sociais, ndo ha referéncialegd a
redizacéo de procedimento para fins de selecéo da mais habilitada a executar
contrato de gest&o, no tocante as OSCIPs, 0 Decreto n® 3.100/99 reza que a
celebracéo do termo de parceria sera redizada com organizacdo que podera
ser escolhida através de concurso de projeto, cujo edital sera publicado pelo
0rgéo estatal parceiro para obtencéo de bens e servigos e para aredizacdo de
atividades, eventos, consultorias, cooperacéo técnicae assessoria(art. 23). Mais
queisso, o diplomanormativo determinaque a OSCI P interessada deveraapre-
sentar, ao Orgao parceiro, seu projeto técnico e o detal hamento dos custos cor-
respondentes (art. 26). Segue, estabel ecendo a necessidade de que, na selecéo
e julgamento dos projetos, sgjam observados. “I —o mérito intrinseco e ade-
quacdo ao edital do projeto apresentado; |1 —a capacidade técnica e oper a-
cional da candidata; 111 —a adequagdo entre os meios sugeridos, seus
custos, cronogramas e resultados; IV — o0 ajustamento da proposta as
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especificagdes técnicas”, dém daregularidade juridicaeindituciond daOS-
CIP e andlise documenta (art. 27). Fixa, outrossm, e ementos ndo aceitaveisa
titulo de critérios de seleco (art. 28). Demaisdisso, acomissio julgadoradeve-
rater, entre os seus integrantes, um especiaista no tema do concurso (art. 30).

Com a previsio desse procedimento seletivo — ndo obstante tenha sdo
assentado como faculdade: “a escolha ... podera ser feita..” —, conferiu-se, a0
termo de parceria, uma aparéncia de maior transparéncia e preocupacao com a
capacidade da entidade que firmard o gjuste com o poder publico, de sorte que
todas el as possam participar eqliitativamente do certame, sendo, aselecionada,
aque se apresentar como 0 parceiro mais adequado do ponto de vista estrita
mente técnico. Em estudo sobre a temética, Grupo de Trabaho do TCU &fir-
mou que “aredlizacdo de concurso paraasaecdo de projetos objeto de Termo
de Parceria éfacultativa (art. 23), deixando a discricionariedade do administra-
dor adecisdo de optar ou ndo pelo certame; tendo em vistaostramites burocré
ticosinerentes ap concurso, que oneram o processo de selecéo, esse dispositivo
pode tornar-se inGcuo; 0 CONCUrsD Visapreservar aisonomiano tratamento com
as OSCIPs; assm, o concurso deveria ser, em tese, obrigatorio, exceto de se
verificadas condigdes que Ihe inviabilizem aredizacdo (auséncia de interessa-
dos, relacdo custo/beneficio desvantgjosa etc)”. A preocupacéo da Corte de
Contas deveria ser estendida, com aindamaior razéo, as organizagies socias.
O mesmo Grupo de Traba ho opinou no sentido de que fossem incluidas “agu-
mas vedacOes aos termos de parceriae/ou as OSCI Ps, asabre: terceirizacédo de
atividades-meio no Setor Publico, utilizaggo de instaagbes publicas para redi-
zac80 dos servigos contratados e aquisicao de bens e servigos para uso pela
Administracio Publica’ "'

O termo de parceria tera como clausulas essenciais: a do objeto, que
conterd as especificagdes do programa de traba ho proposto pela OSCIP; ade
estipulacéo de metas e resultados a serem atingidos, com os correspondentes
prazos de execugdo ou cronograma; ade previsdo de critérios de avaiacdo de
desempenho, mediante indicadores de resultados; a de previsao de receitas e
despesas a serem redlizadas em seu cumprimento, com detalhamento, inclusive,
das remuneracdes e beneficios de pessoal a serem pagos com recursos oriun-
dos ou vinculados ao termo de parceria; a de apresentacéo, pela OSCIP ao
poder publico, de relatorio periodico (a cada exercicio) sobre a execucdo do

" Decisdo n° 931/1999, no Processo n° 14.334/1999-2.
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objeto do termo; a de publicidade de extrato do termo de parceria e de de-
mongirativo de sua execucdo fisca e financeira (art. 10, § 29).

Por fim, “aexecucéo do termo de parceria deve ser acompanhada e fis-
calizada pelo 6rgdo do poder publico da area de atuacéo correspondente a
atividade fomentada, e pel os Consalhos de Politicas Publicas das areas corres-
pondentes de atuacdo existentes, em cada nivel de governo” (art. 11). No to-
cante ao controle das OSCIPs, especialmente quanto as comissies de avalia-
¢ao e ao controle socid, seguem-se basicamente as mesmas regras fixadas para
as OSs.

ConNcLusA0: UMA SINTESEDOS PONTOS CRITICOS.

Procurando sintetizar o atuad momento histérico vivenciado pelo Estado
e, mais particularmente, pela Administracéo Plblica, Roberto DROMI enfatiza

La sociedad reivindica para si e intransferible derecho alainiciativa
privada “ privilegiada” , de intervencion estatal “ restringida”, que
permita el desarrollo social pluralista, comdivision de competencias,
sin monopolios y con servicios publicos prestados desde fuera del
Estado por un modelo de “ administracion publica no estatal” . Solo
después que el hombre no pueda, que el mercado no acceda, € Esta-
do debe. Antes no.”

De fato, ndo ha como se negar que anova ambiéncia politica, econbmica
e socid envolve os conceitos de subsidiariedade, de cooperacdo e de co-res-
ponsabilidade. Nesse sentido, nos Ultimos anos, tem-se observado a retomada
do conceito de sociedade civil — “esfera das relagbes entre individuos, entre
grupos, entre classes sociais, que se desenvolvem a margem das relagtes de
poder que caracterizam as ingtituicBes estatais’™ —, dirigida, grandemente, a
reduzir o campo de interferéncia do Estado e a garantir o reconhecimento de
outras formas de atuagéo, aém do Estado, reputado este ineficiente e repressor
dasinicigivasindividuaise coletivas. A admissio deinsténcias ndo-estatais, com

* DROMI, Roberto. Derecho Administrativo. 7aed.actual. Buenos Aires: Ciudad Argentina, 1998, p. 33.
® BOBBIO, Norberto. “Sociedade Civil”. In BOBBIO, Norberto, MATTEUCCI, Nicola& PASQUINO,

Gianfranco. Dicionario de Politica. Trad. Varriale, Carmen et a. 11aed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1998, p. 1210 (vol. I1).
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capacidade produtivae auto-regulatoria, reveladeferénciaem relacdo aspoten-
cididades dessasredlidades particul ares e acatamento quanto asuaaptidao para
contribuir mesmo com o crescimento do grupo maior no qua se encontram
inseridas e pelo qua sdo, namedida de suas habilidades, responsaveis. Destar-
te, 0 agir subsidiério — que deveria caracterizar o Estado contemporaneo — €
aquele que se exercita em respeito as esferas de atuacdo dos entes de menor
dimensdo (particulares), sga porque ees operam na condicéo de colaborado-
res, sgja porque também eles respondem pel os destinos da comunidade como
um todo. A subsidiariedade, assm, esta ligada as idéias de cooperacdo (soma-
¢ao de esforcos) e de co-responsabilidade (comprometimento reciproco), am-
bos, por sua vez, voltados & maximizacdo dos proveitos.

O terceiro setor é visto enquanto inserido nesse arcabouco tedrico. Cor-
respondendo a conjuncgao entre o publico ndo-estatal e o privado ndo-mercatd-
rio, O terceiro setor — 0 da sociedade atuante, sem intuito lucrativo, em areas de
interesse publico — desponta como a opgao a estagnacdo ocasionada pelo gi-
gantismo do Estado, na medida em que, superdimensionado, o ente estatal se
viu lento e ineficiente, na mesma propor¢do em que as demandas socials se
avolumaram e se complexificaram. N&o se discute aqui que a participacéo da
sociedade, na producéo de bens e servigos aelamesmadestinados, se constitua
uma necessidade. Nessa direcdo, também néo se contesta que o Estado néo
pode ser o Uinico responsavel pela satisfagio de todas as caréncias. E correto e
inevitavel que a sociedade se confira parcela de atribuigdes que, executadas a
titulo de colaboracéo e mediante estimulo do poder publico, venham aintegrdi-
zar 0 conjunto dos servigos pulblicos, democratizando 0 seu acesso e melhoran-
do as suas condicoes.

Com o que, por certo, ndo se concorda, € que 0 Estado, sob 0 argumento
de democratizacao, publicizacao, eficiéncia, respeito a capacidade e ainiciativa
particular, abandone os deveres que Ihe s8o proprios, por natureza e por deter-
minagdo congtitucional, transferindo a sociedade todas as obrigages, em troca
defomento livre de restri¢cbes— com liberdade maior gozada pelo Estado e néo
pela propria coletividade —, ou que ee promova essas modificagies estruturais
mediante normas juridicas violentadoras da Congtituicdo e das leis. Se mudan-
¢as devem ser fetas, para tanto devem ser utilizados os melos adequados, de
conformidade com o ordenamento juridico, sob penadefragilizé-lo, o que colo-
cariaem risco apropriamanutencdo do Estado. Demais disso, €importante que
sefrise que anogao de complementari edade pressupde compos ¢éo segundo as
capacidades dos entes envolvidos, bem como quefaar em parceriaentre pabli-
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co e privado e em participacdo da sociedade significa reconhecer que, do cerne
da coletividade, espontaneamente, emergem movimentos e organizagdes dirigi-
dasaauxiliar o Estado na gestéo da coisa publicae na prestacdo de servicos de
interesse comum.

Por todos esses aspectos, existem percucientes atercacfes quanto as
medidas implementadas pelo Estado brasileiro, nas reformas que tem promovi-
do, especidmente na area adminigtrativa, com fundamento naidéia de parceria.
Pode-se afirmar que a introducéo das organizagdes sociais e das organizagies
dasociedadecivil deinteresse publico, no Sstemajuridico naciond, tem sedado
deformatraumética, sgaporgue irrompem mais como fendmenos atificiais, do
que como resultantes da conscientizagdo e da manifestacdo socia voluntéria,
Sgjaporque vém sendo postas como substitutivas, e ndo como complementares,
da atuacdo do Estado, sgja porque, no seu regramento, foram simplesmente
desconsideradas as disposicOes condtitucionais. Diante da relevancia desses
guestionamentaos, buscou-se sintetizar 0s pontos criticos, nesta.conclusao, ainda
que eles jatenham sido objeto de apreciacdo no corpo do trabalho.

a) Desvirtuamento do Terceiro Setor (artificialismo das or ganiza-
¢Oes da sociedade civil e sua concepgdo como substitutivo de
entidades estatais extintas).

As organizagOes socias, no diraito brasileiro, foram artificiamente cons-
truidas. Resumem-sg, formamente, a um titulo, e, na esséncia, correpondem a
pessoasjuridicas dedireito privado criadas, por inducéo, pelo Estado, de modo
apermitir aextingdo, por incorporacao de atribuigdes, de entidade publica. Afir-
ma-Se, por iSso, que o programa de publicizagdo, na verdade, do modo como
edruturado, se condtitui, diversamente, em forma de privatizacdo, em que o
Estado pretende desincumbir-se dos servigos publicos até entdo por ee presta-
dos, convertendo-os em servicos privados de interesse coletivo. Tanto € assim,
gue a lei das OSs refere-se, como obrigacéo do Estado, nessa parceria, ao
fomento. Nesse sentido, Maria Sylvia Zandla DI PIETRO ducida

Aintencédo do Governo étransferir para entidades qualificadas como
organizacOes sociais atividades hoje desempenhadas por 6rgéos pu-
blicos. SO que a entidade prestara 0 mesmo servigo, Ndo mais como
servigo publico (dai excluir-seaidéa de descentralizagdo) e ssimcomo
atividade privada de interesse publico, a ser fomentada pelo Estado
mediante a celebracdo do contrato de gestao.
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Exatamente por isso é curioso falar-se em Programa Nacional de
Publicizacdo quando, na realidade, o que esta sendo idealizado € exa-
tamente a privatizacdo sob outra modalidade que n&o a venda de
acoes, ja que a qualificacdo da entidade como organizacéo social
implica a extingdo de um érgao publico ou de uma pessoa juridica de
direito publico (autarquia ou fundacgéo) e, em seu lugar, o surgimento
de uma pessoa juridica de direito privado ndo enquadrada no con-
ceito de Administracéo Publica, seja direta ou indireta™.

Conseguintemente, as organizactes socials, como nascidas, negam asidé-
asque, em tese, as sustentariam — de parceriae deterceiro setor. N&o é possivel
mencionar terceiro setor, como abrangente da sociedade, se as organizagtes
socials sfo criadas pelo proprio Estado, com este guardando lacos estreitos,
deste recebendo os vaores que aplica, os bens de que se utiliza e os servidores
gue executam suas aividades. De igua modo, ndo ha como enxergar nessa
férmula uma parceria entre plblico e privado, se a esfera publica pretende dis-
solver-se, tornando-se o Estado mero financiador provisorio, até o momento
em que entenda deva identicamente de afastar.

N&o se olvide que, as OSCIPs, essa artificididade néo é oponive, na
medidaem que eas preexistem, com patriménio materiad e humano proprios, ao
momento da vinculagdo com o Estado, através do termo de parceria

b) Discricionariedade excessiva atribuida ao Poder Executivo.

A discricionariedade conferida ao Poder Executivo, em relacdo as orgar
nizagBes sociai's, € perceptivel em todas fases de seu processo de estruturagéo e
no desenvolvimento de suas atividades. Nas OSCIPsisso se verificaem menor
intensidade.

Detém, o Poder Executivo, e gpenas ele, a autoridade para selecionar a
entidade aser qudificada.como organizacdo socia. Também aele cabe desqua
lificar. Especificamente, quanto ao ato de qudificacdo, é de se consderar que
ndo foi previsto processo seletivo, nem fixadas baizas orientadoras de como se
proceder & selecdo da pessoa juridica de direito privado, que vai ser agraciada
com otitulo de organizagéo socid. A gravidade dasituacéo é aindamais acentu-

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizacdo e Outras Formas. 4a ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 213.
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ada diante da possibilidade de existéncia de mais de uma entidade interessada
na qualificacéo, quando esta gpenas podera ser atribuida a uma delas.

Maria Sylvia Zandlla DI PIETRO — mais uma vez citada — gponta, com
razéo, para o fato de que se se pretende atribuir, a pessoa juridica de direito
privado, as atividades pertencentes a entidade publica, de modo a permitir, in-
clusive, a extingdo desta, ndo se poderia prescindir, nesse processo de transfe-
réncia, de licitacdo ou de outro procedimento destinado a selecéo da pessoa
privada mais capacitada, dentre as interessadas, para subgtituir o ente publico,
medida que se destina a garantir isonomia de tratamento e impessodidade na
escolha e, particularmente, a evidenciar a conformidade, quanto aos fins, da
opcao feitapelaautoridade ministerid . Destaca, também, ajurista, que agerén-
cia de bens e dinheiro publico apenas poderia ser autorizada a entidade que
demonstrasse gozar de idoneidade financeira e qualificacdo técnica™. De fato,
cuida-se de demonstraco que, independentemente de previséo legal, nelapode
ser reputada implicitamente inserida, vez que corresponde a exigéncia basilar,
fundada no principio da razoabilidade, aos que buscam participar da gestéo da
coisa publica. Consderando que a iniciativa privada tem sido gpontada como
parametro de eficiéncia, dela se pode extrair agpecto que colide frontalmente
com aposturamunificente atual do Estado brasileiro. Nesse sentido, é certo que
nenhum particular, por mais otimista que sga, entregaria 0s seus bens para se-
rem administrados por empresas ndo suficientemente capacitadas. Seainiciati-
vaprivadando admite tal Stuacdo, com maior razéo néo poderiao Estado con-
ceber aentregado patrimonio publico aentidades destituidas de quai squer con-
digdes de funcionamento ou atividade. Em tal diregdo, Paulo MODESTO faa
da conveniéncia de se exigir, das entidades interessadas na quaificacdo, um
tempo minimo de atuacéo na &ea e a existéncia de patrimdnio ou habilidade
técnica™”.

Sobre aquestdo, Silvio Luis Ferreirada ROCHA defende aincongtituci-
onalidadedoinciso 1, doart. 2°, daLe n°9.637/98, hgjavistaque o dispositivo
meacularia o principio congituciond daiguadade, “pois se duas pessoas juridi-
cas preenchem os requisitos exigidos pelo referido artigo, e ambas pedem a

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administraggo Publica: Concessdo, Permissdo, Fran-
quia, Terceirizagdo e Outras Formas. 4a ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 216.

® MODESTO, Paulo. “Reformado Marco Legal do Terceiro Setor no Brasil”. In Interesse Publico. N. 1,
1999, p. 40.
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qual icégde de organizacdo socid, a Administracgo ndo podera escolher umadas
duas™.

Ao Poder Executivo cabe, outrossim, decidir sobre a de bens,
recursos e servidores puiblicos as organizagdes sociais. E o Poder Executivo
gue formula o contrato de gest@o e influencia decisvamente os rumaos de atua-
¢a0 do consalho de administracgo. O Poder Executivo é também o responsavel
pelafiscalizagdo na execucdo dos servigos.

Essa discricionariedade em excesso, associada as incongtitucionalidades
vidumbradas nalel queindtituiu as organizagbes sociais, poderdresultar em pre-
juizos consideravels ao patrimonio publico. A um, por se atribuir aqualificacdo
de OS a entidade sem qua quer idoneidade técnica ou financeira, de modo que
0S recursos publicos ou seréo mal empregados ou Ndo seréo empregados, des-
tinando-se a outros fins, que ndo os eminentemente sociais. A dois, por se con-
verter a qualificacdo — e as benesses que dela procedem — em moeda de troca
no jogo poalitico, inclusive através da indicacéo para fungdes de relevancia no
ambito das OSs. A trés, por ndo haver instrumentos de controle mais eficazes,
diante da autonomia de gerenciamento, que se gpregoa como savadoradaine-
ficiénciado aparato etatd.

¢) O desarranjo do Texto Congtitucional (o ficticio conflito entre
controle deresultados e controle do ato).

A reforma, levada a efeito sem cuidado com a harmonia e inteireza da
Condtituicéo, produziu evidentes incompatibilidades das normas reformadoras
com o Texto Condtituciond.

Cdso Antonio Bandeira de MELLO ressdta tais inconstitucionalidades,
em trechos, cujatranscricao se impde pelardevancia

Na lei disciplinadora das organizac¢Oes sociais chamam atencdo al-
guns pontos nos quais se patenteiam inconstitucionalidades verda-
deiramente aberrantes.

O primeiro deles é que, para alguém qualificar-se a receber bens pu-
blicos, mbveis e imdvels, recursos orcamentarios e até servidores
publicos, a serem custeados pelo Estado, ndo necessita demonstrar
habilitacéo técnica ou econdmico-financeira de qualquer espécie.

¥ ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 116.
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Basta a concordancia do Ministro da area (ou mesmo do titular do
Orgao que a supervisione) e do Ministro da Administracao.
Enquanto paratravar como Poder Pablico relaces contratuais sin-
gelas (como um contrato de prestacao de servicos ou de execugdo de
obras, o0 pretendente é obrigado a minunciosas demonstraces de
aptidao, inversamente, ndo se faz exigéncia de capital minimo nem
demonstracéo de qualquer suficiéncia técnica para que um interes-
sado receba bens publicos, mbveis ou imoveis, verbas publicas e ser-
vidores publicos custeados pelo Estado, considerando-se bastante
para arealizacdo de tal operacdo a simples aquiescéncia de dois Mi-
nistros de Estado (...)

Ha nisto uma inconstitucionalidade manifesta, pois se trata de pos-
tergar o principio constitucional da licitagdo (art. 37, XXI) e, pois, 0
principio constitucional da isonomia (art. 5°), do qual a licitacdo é
simples manifestacéo punctual, conquanto abrangente de outro pro-
posito (a busca do melhor negdécio).

(.-)

Sgja como for, o certo e indiscutivel € que a auséncia de critérios
minimos que a racionalidade impde no caso e a outorga de tal nivel
de discricdo ndo sdo constitucionalmentetoleraveis, seja pela ofensa
ao canone basico da igualdade, sgja por desacato ao principio da
razoabilidade (...).

J4, no caso em que se pretenda promover a absorcao de servigos
publicos por organizacfes sociais, irrompe uma aberrante ofensa ao
art. 175 da Constituicéo, segundo o qual “ incumbe ao Poder Publi-
co, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou per-
missao, sempre atraves de licitacdo, a prestacdo de servicos publi-
cos’ . Demais disto, cumpre tomar tento para o fato de que no art.
196 a Constituicéo prescreve que a saude € “ dever do Estado” e nos
arts. 205, 206 e 208 configura a educacao e o ensino como deveres
do Estado, circunstancias que o impedem de se despedir dos corres-
pondentes encargos de prestacéo pelo processo de transpassa-los a
organizagdes sociais.

Anote-se que, COMo 0S Servicos em questdo ndo sdo privativos do
Estado, ndo entra em pauta o tema da concessao de servicos publi-
cos, que so temlugar nas hipotesesemque a atividade ndo élivre aos
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particulares, mas exclusiva do Estado. Alias, se entrasse, seria obri-
gatoria a aplicacdo do art. 175 da Constituicéo Federal, que estabe-
lece que tanto a concessao como a permissao serdo “ sempre’ prece-
didas de licitag&o.

Assim, 0S servicos trespassavels a organizacdes sociais SA0 Servicos
publicos insuscetiveis de serem dados em concesséo ou permissao.
Logo, como sua prestacdo se constitui em “ dever do Estado”, ...,
este tem que presta-los diretamente. N&o pode eximir-se de desempe-
nha-los, motivo pelo qual Ihe é vedado esquivar-se deles e, pois, dos
deveres congtitucionais aludidos pela via transversa de “ adjudica-
los’ a organizagdes sociais. Segue-se que estas sO poderiam existir
complementarmente, ou sgja, sem que o Estado se demita de encar-
gos que a Constitui¢do |he irrogou.®

Ao lado dessas incongtituciondidades, o autor aponta outras. aimpossi-
bilidade de as organizaghes sociai's receberem bens, dotagdes e servidores pU-
blicos sem processo regular, assegurada aisonomia entre osinteressados e exi-
gidaahabilitacdo patrimonid, financeiraetécnica, eainadmissbilidade de situa
¢ao em que o Estado sga “provedor de pessoa de entidades particulares’ ou
obrigue servidores plblicos a prestarem servicos a entidades particulares™.

O terceiro setor concebido pelo Estado brasileiro tem existéncia e im-
prescindibilidade respaldadas na sua potenciaidade para produzir resultados
positivas, na medida em que liberado de certos entraves e limites impostos ao
setor publico edtatdl. Associa-se, destarte, a eficiéncia da organizag&o a maior
autonomiaque detenha naadministracdo dos negdcios deinteresse publico e a0
controle a posteriori dos resultados, e, conseglientemente, do lado oposto, a
ineficiéncia, a preocupacdo com controles burocréticos aprioristicos. Assm,
controle de resultados e controle de meios (ou do ato) estariam em conflito. Em
verdade, trata-se defa so dilema. Osdois controles mostram-seimprescindivels
e deveriam ser buscados em simultaneidade e néo com exclusdo. O controle de
resultados ndo pode precindir da verificagdo daregularidade daforma HAmui-
to que se consdera ultrapassado e perigoso o preceito de que“ osfinsjustificam

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11a ed.rev.atual.ampl. Sio
Paulo: Malheiros, 1999, pp. 157-159.

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11a ed.rev.atual.ampl. Sio
Paulo: Malheiros, 1999, pp. 159-160.
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osmeios’. Por outro lado, o controle do ato néo pode desprezar o controle de
resultados, sob pena de se tornar insubs stente.

d) A evasdo ao regimejuridico dedireito publico.

Inquietacéo € o efeito da afirmacdo de que “com essainiciativa [conds-
tente na absorcéo dos servicos publicos pelas OSs, cabendo ao ente estatd 0
financiamento total ou parcid], o Estado oferece aos dirigentes de érgdos e
entidades plblicas estatais responsaveis pela prestacdo de servigos sociais a
possibilidade de se libertarem dasdisfuncdes oper acionais do Estado e, portan-
to, de assumirem plenamente a gestéo estratégica de suas respectivas organiza:
¢Bes’™®. O que se chamou de* disfuncBes operacionas’ sio asregrasde direito
publico, mais rigorosas por versarem sobre a coisa publica

Com autoridade, Maria SylviaZanellaDI PIETRO sustenta que as orga
nizacOes sociai s foram concebidas, precipuamente, paraafastar aincidénciadas
normas de direito publico:

Pela forma como a matéria estd disciplina na esfera federal, sdo ine-
gaveis o contetido de imoralidade contida na lei, os riscos para o
patriménio publico e para os direitos do cidadao.

Emprimeiro lugar, fica muito nitida a intencéo do legislador deinsti-
tuir um mecanismo de fugir ao regime juridico de direito publico a
gue se submete a Administracdo Publica. O fato de a organizacéo
social absolver atividade exercida por ente estatal e utilizar o patri-
mdnio publico e os servidores publicos antes a servico desse mesmo
ente, que resulta extinto, ndo deixa davidas de que, sob a roupagem
de entidade privada, o real objetivo € o de mascarar uma situacao
que, sob todos 0s aspectos, estaria sujeita ao direito pablico. E a
mesma atividade que vai ser exercida pel os mesmos servidores publi-
cos e com utilizacdo do mesmo patrimonio. Por outras palavras, a
idéia é que os proprios servidores da entidade a ser extinta constitu-
am uma pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, e se
habilitern como organizacdes sociais, para exercerema mesma ativi-

¥ BARRETO, Maria Inés. “As Organizagdes Sociais na Reforma do Estado Brasileiro”. In PEREIRA,
Luiz Carlos Bresser & GRAU, Nuria Cunill (orgs.). O Publico Nao-Estatal na Reformado Estado. Rio de
Janeiro: Editora Fundagdo Getulio Vargas, 1999, p. 121.
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dade que antes exerciam e utilizem o mesmo patrimdnio, porém sem
a submissédo aquilo que se costuma chamar de“ amarras’ da Admi-
nistracéo Publica

(...) Trata-se de entidades constituidas ad hoc, ou sgja, com o objeti-
Vo Unico de se habilitarem como organizacBes sociais e continuarem
a fazer o que faziam antes, porém com nova roupagem. So entida-
des fantasmas, porque ndo possuem patriménio proprio, sede proé-
pria, vida prépria. Elas viver&o exclusivamente por conta do contra-
to de gest&io com o poder publico®’.

e) A negacdo dosobjetivosdareformapelopréprioingrumentode
implementacdo (questionamentos sobre eficiéncia, economici-
dade, democratizagao, publicizacdo e transpar éncia).

Do que ficou dito, ndo é dificil concluir que a forma aravés da qua foi
regulado o projeto de parceria entre publico e privado, tendo por instrumento
principa as organizagOes sociais, congpurca os proprios objetivos indicados
como norte das reformas.

A publicizacdo é, em verdade, uma privatizacdo contrafeita. A transpa
réncia € didida pela discricionariedade excessiva e pela auséncia de critérios
objetivos de sdlecdo e avaiacdo. A democratizagdo ndo e rediza, diante da
formade congtitui ¢ao das pessoas juridicas de direito privado aserem quaifica
das como OSs, bem como diante do déficit educaciona e dapoucaforcainflu-
enciadora dos representantes da sociedade, € es sm manipuléves consoante as
ingeréncias politicas e econdmicas. Economicidade ndo houve, pois o Estado
continua prevendo e liberando dotagBes orcamentérias, cedendo servidores
publicos, com 6nus seu, e permitindo o uso de bens publicos, sendo que, agora,
Sem um controle mais rigoroso quanto ao destino do patrimonio publico.

Quanto aeficiéncia, este € um dado que apenas podera ser demonstrado
com o tempo.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Plblica: Concessio, Permissio, Fran-
quia, Terceirizac8o e Outras Formas. 4a ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, pp. 215/216.
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