Direitos Humanos,
Etica e Dignidade

8§§N§HMCQWFQ 18 a 24 de outubro de 2015

A ANALISE DA (IN) CONSTITUCIONALIDADE DAS ORGANIZAC OES
SOCIAIS

Katiani Lucia Zapé

RESUMO

O presente artigo versa sobre as OrganizacfesiSedizSs. Entidades privadas, sem fins
lucrativos, previstas na Lei 9637/1998, que secieteam com o Estado por meio de contrato
de gestdo. Em data 16 de abril de 2015 o Suprerbangl Federal, por maioria, ha decisao
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI 1928nferiu interpretacdo conforme a
Constituicdo a Lei 9637/1998 e ao art. 24, XXIV lda n°® 8.666/93, incluido pela Lei n°®
9.648/1998, o qual estabeleceu nova hipotese gerdia de licitacdo. O presente artigo tem
como objetivo analisar os principais questionamgegtee motivaram a proposicéo da referida
ADI, bem como verificar os fundamentos que norteaeadecisdo prolatada pela Suprema
Corte Federal.

Palavra-Chave organizagfes sociais; Lei 9637/1998; Acéo Didanconstitucionalidade
1923.

1 INTRODUCAO

As organizacgfes sociais foram inseridas no orden@njaridico brasileiro a partir
da conversao da Medida Provisoria 1648-7/98 n®1687/98. Ao longo de seus 25 artigos a
referida lei dispbe sobre a qualificacdo de entdadrivadas sem fins lucrativos como
Organizacgbes Sociais - OS, a criacdo do PrograrcaiNa de Publicizacéo, a extincdo dos
orgaos e entidades que menciona e a absorcao slatudades por organizacbes sociais,

além de dar outras providéncias.

Em termos analitico-introdutdrios, tem-se que ditit® das Organizacdes Sociais
visa a promoc¢do do processo de "publicizacdo" @wsiC®S sociais, que, por sua vez,
representa a transferéncia para o setor publiceestal (também reconhecido como 3°
setor) dos servigcos nao exclusivos do Estado hengiesquisa cientifica, desenvolvimento
tecnoldgico, protecdo e preservacdo do meio andiendltura e saude. A criagcdo da

Organizagdo Social é reconhecida como um dos frutmduzidos pela Reforma do Estado,

! Advogada, Mestre em Politicas Sociais e CidadaRimfessora de Direito Administrativo do Centro
Universitario Jorge Amado.
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iniciada no Governo Collor e levada adiante no Guwd-ernando Henrique (REGULES,
2006).

A importancia do estudo das organizacfes soceggirglo Regules (2006), justifica-
se em trés motivos: o primeiro esta no fato degaroracdo social ter sido escolhida como
instrumento de transferéncia de recursos humannateriais do setor publico para o setor
privado ndo-lucrativo; o segundo diz respeito asuas legais deixadas pela norma; o
terceiro trata da aceitacdo desse modelo e deeplieacédo por parte de alguns Estados, como

Sao Paulo e Bahia.

Apesar de sucinta, a norma em questdo trouxe maddes significativas na
estrutura da Administracdo Publica ao permitir questado firme com entidades privadas,
sem fins lucrativos contratos de gestdo, para gueesmas executem atividades de interesse
social. Esta ideia alastrou-se de forma significatentre os entes federativos, os quais
editaram seus préprios diplomas normativos a fimed&belecer esta relacdo entre as
entidades privadas sem fins lucrativos e o Podklide De acordo com GRAEF e ANTERO
(2012) havia, no pais, naquela data, 57 leis getéuiram o modelo de OS: a lei federal, 15

leis no ambito dos estados e Distrito Federal kidéImunicipais.

A expansdo desta norma também pode ser percebita qentidade de
qualificacbes nos ultimos tempos, para exemplifiegaresenta-se os dados do Estado da
Bahia, que em junho de 2009 possuia 8 organizagédsicadas como OS, enquanto que no
mesmo periodo de 2015, segundo dados da Secrdtarfedministracdo - SAEB, ha, no

Estado, 280organizacdes sociais implantadas, um aumento teda800% em seis anos.

Na mesma intensidade propagaram-se as criticagsiauamentos a referida lei.
Sendo que no mesmo ano de sua criacéo foi progasta,ao Supremo Tribunal Federal,
uma Acado Direta de Inconstitucionalidade questidoaa legalidade do mérito do referido
dispositivo normativo. Para a apresentacdo desbaltro, que tem como objetivo analisar os
principais questionamentos que motivaram a proposilg referida ADI, bem como verificar
os fundamentos que nortearam a decisdo prolataida Siprema Corte Federal, serédo

Z Dentre as OS baianas, 6 delas estéo localizad&akmdor, 3 na regido metropolitana e o restamtaterior
o do Estado. No que tange a area de atuagdo, 46 atelam na area de salde, 8 na area da econdidbaiz@
as demais em areas diversas.
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apresentadas inicialmente as Organiza¢cdes Soeraiseguida serdo abordados alguns dos

principais questionamentos referente a Lei 963&/pBsteriormente sera apresentada e a ADI
1923 e a decisdo prolatada pela Suprema Corte.fa@dide artigo utilizou como base a

pesquisa bibliografica.

2 AS ORGANIZACOES SOCIAIS E ALGUMAS DE SUAS PARTICULARIDADES

A lei 9637/98 ndo cuidou em estabelecer uma dd@ngonceitual precisa para as
OrganizagBes Sociais, contudo, o texto legislatipeesenta as caracteristicas fundantes de
tais organizacOes. Diferente das demais legislagdescompunham o marco regulatorio do
terceiro setor, como por exemplo, a Lei 91/1935 tyata do titulo de Utilidade Publica
Federal — UPF e a Lei 12.101/2009 que trata daficaggo de Entidade Beneficente
Assisténcia Social — CEBAS a Lei 9.637, de 15 deorda 1998, estabeleceu os requisitos
que devem ser preenchidos pela pessoa juridicareiéodorivado que pretenda obter da
Administracdo a qualidade de OS, entre os qua@&estdedicacdo a uma das atividades

dispostas no Art. 1° da referida lei.

De acordo com o Art. 1° as OS sao pessoas jusidieadireito privado, sem fins
lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao inens a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnologico, a protecao e preséovdQ meio ambiente, a cultura e a saude.
Sendo assim, € possivel concluir que o referidpogitivo legal revela a natureza, a

finalidade, bem como, as possiveis areas de atuacao

Sintetizando todas essas perspectivas, portammpseeque a concepcao de
organizacdes sociais, em sentido abrangente, eacdotas as pessoas
juridicas de direito privado, constituidas sob ami de fundacdo ou
sociedade civil sem fins lucrativos, que sejam litabdas a receber tal
gualificacdo, dados os requisitos especificos ptevina lei supracitada (art.
2°), habilitagdo esta que implica, sob a égide rdecantrato de gestéo, a
administracdo de recursos humanos, instalagbes wpameentos (se
necessario for) pertencentes ao Poder Publicoexzabimento de recursos
orcamentarios para seu funcionamento, bem como resaieinculos de
controle e responsabilizacdo perante o Estadmeiedsde, apesar da maior
autonomia administrativa. (PINTO, 2000, p. 61).

A Lei das OS nédo cria um novo formato juridico. taree apenas de uma
qualificacdo distinta conferida as conhecidas eélidianais entidades privadas sem fins

lucrativos, as associacOes e fundacbes privadas, quee estas possam absorver servicos
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publicos ndo exclusivos de Estado, nas areas abeanpela lei, até entdo desempenhadas

diretamente pelo Poder Publico.

[..] nenhuma entidade € constituida como orgaézacocial. Ser
organizacao social ndo se pode traduzir em umadaudel inata, mas em
uma qualidade adquirida, resultado de um ato fodealeconhecimento do
Poder Publico, facultativo e eventual, semelhamte nauitos aspectos a
qualificacdo deferida as instituicbes privadas $em lucrativos quando
recebem o titulo de utilidade pablica. (MODESTO,2,99. 32).

7

A organizacdo ndo € criada sob a natureza de QSjuddificacdo somente é
adquirida por meio do preenchimento dos requiségais e da discricionariedade do Poder
Pulblico, conforme revela o Art. 1° da Lei: “O Podexecutivo podera qualificar como
organizacdes sociais [...]" (Grifo nosso).

O titulo de Organizacdo Social € um atributo reecido pelo Poder
Executivo, segundo um juizo discricionario da adamte administrativa

competente, se estiverem presente na associagdonaoufundacdo
determinados pressupostos [...] (REGULES, 20061¢p— 111).

A qualificacéo prevista pelo preceito normativo BE8 ndo € um ato administrativo
vinculado como acontece com a qualificacdo de ddiile Publica Federal - UPF, ou ainda
com o Certificado de Entidade Beneficente Soci@EBAS e também a propria qualificacéo
de Organizacdo da Sociedade Civil de Interesseid®ubl OSCIP, Lei 9.790/99. A
qualificacdo de OS nado depende apenas da vontadeydaizacdo e do preenchimento dos
requisitos legafs mas necessita da andlise da conveniéncia e ojitate pelo 6rgéo

supervisor ou regulador da area de atividade quoretente ao seu objeto social.

3| - comprovar o registro de seu ato constitutiliepondo sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativosgesiva area de atuagéo;

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

c) previsdo expressa de a entidade ter, como Orgéadeliberacdo superior e de dire¢do, um consg¢ho
administragdo e uma diretoria definidos nos terdmsestatuto, asseguradas aquele composicédo eigligbu
normativas e de controle basicas previstas nesta Le

d) previsao de participacéo, no 6rgao colegiaddeliberacéo superior, de representantes do Poddic®é de
membros da comunidade, de notéria capacidade gimfe e idoneidade moral;

€) composicao e atribuicbes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diarfi@l da Unido, dos relatérios financeiros e diatdrio de
execucao do contrato de gestao;

g) no caso de associagdo civil, a aceitacdo desresspciados, na forma do estatuto;

h) proibicdo de distribuicdo de bens ou de pardelgatrimdnio liquido em qualquer hipdtese, inalesem
raz&o de desligamento, retirada ou falecimentcssdecgado ou membro da entidade;

i) previsdo de incorporagao integral do patrimouios legados ou das doag8es que lhe foram dessinbdm
como dos excedentes financeiros decorrentes deasivédades, em caso de extingdo ou desqualificagéo
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A qualificacdo da entidade civii como OS é real@agbr decreto, mediante

atendimento aos requisitos legais, relativos aat@st da entidade e a manifestacao formal do
Poder Publico quanto ao interesse e a conveni@acimedida é conferida ao Ministro ou
titular de 6rgdo supervisor ou regulador da areatokdade correspondente ao seu objeto
social e do Ministro de Estado da Administracdoefade Reforma do Estado, conforme
estabelece o Art. 2°, 1l da Lei 9637/1998.

A relacao de requisitos exigidos formalmente nategh da organizacdo candidata a
qualificacdo de OS exige a adocdo de algumas asatie direito publico, tal como a
publicacdo anual em meio oficial dos relatériosaficeiros. Por meio deste dispositivo
conclui-se que o regime submetido a estas entidaddbrido,“sui generis” uma vez que,
devido a sua natureza, tais organizacfes sdo sdasietregras de direito privado, por outro
lado, a Lei 9637/1998 estabelece no Art. 7°, qummdrato de gestdo devera observar os
principios constitucionais previstos no Art. 37 @anstituicdo Federal: principio da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicid@ad®nomicidade. A observancia de tal
exigéncia decorre do fato destas entidades recab#doéacbes orcamentérias, bens publicos
mediante permissdo de uso e cessao de serviddrksogyuconforme previsto nos artigos 12
a 15 da Lei 9637/1998.

Apesar da obrigatoriedade de respeitarem os proscinstitucionais, as OS nao
pertencem a Administragcdo Publica direta ou indirdde igual forma, ndo podem ser
enquadradas como delegatérias de servicos publicos,vez que a delegacdo contratual é
direcionada para terceiros, privados, com finsdtinvos, ou seja, para empresas. Pode-se
afirmar que as organizacfes qualificadas como @&nigrarte das entidades paraestatais, ou
seja, sdo pessoas juridicas privadas e, portaatm,pertencem ao Estado, mas com ele

colaboram.

Uma vez qualificadas, o vinculo de fomento e p#&cestabelecido entre a OS e 0
Poder Publico é efetivado mediante contrato déigeBtor meio deste instrumento, a entidade
se qualifica como organizacao social podera gdeaiodos os privilégios referentes a esta

qualificacdo como a dotacdo orcamentaria, cessdmedsg publicos e cessédo de servidores,

patrimdénio de outra organizacdo social qualificadaambito da Unido, da mesma area de atuagdo, ou ao
patriménio da Unido, dos Estados, do Distrito Faldea dos Municipios, na propor¢éo dos recursosns lpor
estes alocados.
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conforme estabelece o Art. 12 da Lei 9.637/£998 celebrac&o do contrato de gestdo &, sem
davida, a razéo de existir da Organizacao SodRIEGULES, 2006, p. 139).

E por meio do contrato de gestdpie se estabelecem as metas a serem cumpridas
pela entidade contratada, sendo, dessa forma, witnunmento baseado nos resultados
propostos entre as partes contratantes. Estenmstito ndo se confunde com o contrato de

concessao de servico publico. Pois, neste Ultimsn,ca atribuicdo é repassada para

particulares com fins lucrativos o qual desenvd@wea atividade por sua conta e risco.

3 ALGUNS DOS PRINCIPAIS QUESTIONAMENTOS EM TORNO DA LEI
9637/1998

A lei das Organizacfes Sociais repercutiu de fampactante e divergente entre os
estudiosos. Enquanto alguns a receberam com coaf@utros por sua vez, ndo questionaram

apenas a norma, mas também o comportamento engdotdo legislador.

Para os recepcionistas da Lei 9.637/1998 como (arva parceria estabelecida
entre as OS e o0 Estado seria de extrema vali@seler Publico exercitasse a fiscalizagcdo das
entidades e do cumprimento de seus objetivos.

A descentralizagdo administrativa nesse tipo dedatie pode propiciar
grande auxilio ao governo, porque as organizagdesis, de um lado, tém
vinculo juridico que as deixa sob controle do Pdééblico e, de outro
possuem a flexibilidade juridica das pessoas pawadistante dos freios
burocraticos que se arrastam nos corredores dosioSrgublicos
(CARVALHO, 2012, p. 356-357).

Na visdo de Carvalho as amarras burocraticas as gusdministracdo Publica esta
submetida acabam por prejudicar e atrasar procdssesivolvidos diretamente por ela. Desta
forma, as OS enquanto entidades privadas estaivees de tais procedimentos burocraticos
o que facilitaria e agilizaria a prestacdo dasigdnes sociais. Tem-se desta forma, a

expectativa da prestacado de um servico mais efecien

4 As organizagbes sociais poderdo ser destinadagspec orcamentarios e bens publicos necessarios ao
cumprimento do contrato de gestéo.

® O contrato de gest&o realizado entre a OS e anidracdo publica submete-se ao regime de dirgibdiqo,

art. 37 caput da Constituicdo Federal e art. 1%il8.637/1998.
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Por outro lado, os estudiosos que criticam a oniagi Organizacdes Sociais e a sua

relacdo com o Estado argumentam que as mesmas serieescape encontrado pelo Estado
para desobrigar-se de algumas de suas atribuiDéescordo com Pinto (2000, p. 59) “[...] as
organizacgdes sociais representam uma via de insitatizar a restricdo da responsabilidade
direta do Estado pela prestacao de atividades/gsgisociais as organizag¢des sociais”.

A Lei 9637/1998 também € questionada por estalbeleceArt. 3°, a composicdo do
6rgdo colegiado da BSo qual contém o poder deliberativo da Organize®éaal, sendo
responsavel pela aprovacado de proposta de comteatgestdo; aprovacdo de orcamento da
entidade; por designar e dispensar membros dadagtixar a remuneracdo dos membros da
diretoria; aprovar e dispor sobre a alteracdo dbatigos e a extingdo da entidade, entre
outros. O referido dispositivo determina que o 6rgalegiado de deliberacidevera ser
composto por 20 a 40% (vinte a quarenta por cegojnembros natos representantes do
Poder Publico, definidos pelo estatuto da entiddi@® sendo permitida aos conselheiros a
remuneracao pelos servicos que, nesta condi¢caiapm a organizacao social, ressalvada a
ajuda de custo por reunido da qual participem.

Vale destacar que os demais titulos e qualificagédsrais ndo preveem esta
restricdo. A legislacdo n. 91/35, que trata daificetdo de utilidade publica federal, nada
dispbe a respeito; por sua vez a lei 9.790/199%quie@ da qualificacdo das organizacdes da
sociedade civil de interesse publico — OSCIP peepéssibilidade desta participacdo e ndo a
obrigatoriedade. Por um lado, tal obrigatoriedaddepser percebida como controle social,
conforme posicionamento do STF na Acao Direta denstitucionalidade n® 1.923-5/DF, o
qual defende que a interferéncia do Estado na csiggmm do Conselho das OS decorre do

fato destas entidades serem vocacionadas a abstecatividades de interesse publico até

® Art. 32O conselho de administragdo deve estar estrutunadotermos que dispuser o respectivo estatuto,
observados, para os fins de atendimento dos rempige qualificagcdo, os seguintes critérios basicos

| - ser composto por:

a) 20 a 40% (vinte a quarenta por cento) de membatss representantes do Poder Publico, definiéts p
estatuto da entidade;

b) 20 a 30% (vinte a trinta por cento) de membatssirepresentantes de entidades da sociedadalefiilidos
pelo estatuto;

c) até 10% (dez por cento), no caso de associagfale membros eleitos dentre os membros ou ssciados;
d) 10 a 30% (dez a trinta por cento) de membratosleelos demais integrantes do conselho, deessgas de
notoria capacidade profissional e reconhecida idade moral;

e) até 10% (dez por cento) de membros indicados ou eleitos na forma estabelecida pelo estatuto;
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aqui exercidas pelo Estado diretamente por meiseds 6rgaos ou indiretamente por via de
entes da Administracdo Publica Indireta. Por olaido, ndo ha como deixar de questionar se
esta imposicdo ndo fere o direito a livre associgg@vista no inciso XVII, Art. 5° da
Constituicdo Federal de 1988. E mais, em que raddidexigéncia tem nexo uma vez que o
Estado optou ao invés de prestar diretamente ¢nisces, em repassar a prestacdo destas
atividades para iniciativa privada sem fins lum@dl? Em que proporcdo esta iniciativa

justifica a intervencéo do Ente Federativo na ¢tngfio de tais organizacbes?

Outro ponto polémico da lei 9.637/1998 esta digpaostinciso Il do Art. 2° da Lei

de OS, o qual menciona que para a qualificacdoRledd basta apenas o preenchimento dos
requisitos estabelecidos no inciso | do Art. 22;9a necessaria a aprovacao discricionéria dos
Ministros responsaveis. Ou seja, 0 ato da quatifioa pautado na analise da conveniéncia e
da oportunidade e ndo em critérios objetivos pregrate estabelecidos e capazes de garantir
0 respeito ao principio da impessoalidade, fate gs& gera fragilidade e inseguranca entre
entidades privadas sem fins lucrativos que almegmor que nao dizer, disputam a
qualificagcéo de OS.

Aberto esse espaco politicamente inseguro, urdlatpouco controlavel e
bastante subjetivo, as organizagcdes sociais passarser, portanto,
instrumento e alvo da completa discricionariedadegdverno, quanto a
escolha e definicdo de quais instituices assidoselassificadas. (PINTO,
2000, p. 63).

Diante da escolha discricionaria o responsavel ge#ificacdo ndo precisa tomar
como base critérios de selecdo como a expertisgaa 0 tempo de atuacdo, a idoneidade
financeira, a eficiéncia nas atividades prestadasjualquer outra a circunstancia que possa
diferenciar e selecionar a entidade melhor prepapata receber a qualificagcédo de OS e

firmar o contrato de gestéao.

A adocgdo da selecdo da OS estd pautada no entenmdimepercepcdo do gestor
publico e ndo em critérios objetivos. A organizagéieressada na qualificacdo ndo necessita
demonstrar habilitacdo técnica ou econémico-finmacke qualquer espécie. Neste aspecto ha
um desrespeito a diversos principios, entre elda onpessoalidade o qual prevé o mesmo
tratamento aos administrados, sem qualquer esgéqgeivilégios ou ainda persegui¢do. De
que forma € possivel acreditar que ha uma escedimiai de qualquer interesse se na verdade

nao ha critérios definidos para verificacdo se ac@sso ocorreu com lisura, sem qualquer
8
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espécie de privilégio ou perseguicdo as organizagédicipantes? O principio da moralidade
também parece ter sido banido desta relacdo, umameque medida seria ético, probo,
honesto, uma escolha sem o0 estabelecimento deiagitébjetivos que concedesse ao
interessado a oportunidade de conhecer os motivesltte deixou fora do processo de
qualificagdo? Por fim, porém ndo menos importaptele-se questionar a infringéncia ao
principio da eficiéncia. Nao ha por parte do leglsk a preocupacdo em garantir que este
principio seja observado, pois a lei 9.637/1998 e&tabelece que a qualificacdo sera
concedida a partir da avaliagdo de seu histédias atividades desenvolvidas, da expertise da
organizacdo que pleiteia a qualificacdo de OS, me@smo o tempo de existéncia da

organizacao € observado.

Defende-se que apesar da Lei 9.637/1998 ndo aagkdministrador a realizacéo
de um processo de licitagdo para a qualificacdooconganizacdo social de determinada
pessoa juridica, entende-se que o processo dehasdele ser pautado nos principios
constitucionais que norteiam a atividade admirtistia uma vez que estas entidades nao
apenas disputam com outras organizacOes tal wagi#o, além disso, estardo aptas a

receberem recursos publicos de natureza diversa.

Como ultimo questionamento, porém ndo menos poEmegistra-se a dispensa a
licitacdo conferida as OS. A Lei 9.648, incluiune.i XXIV no Art. 24 da Lei 8.666/1993,
criando nova forma de licitacdo dispensavel, ngsisées termos:

Art. 24. E dispensavel a licitag&o: [...]

XXIV — para a celebracdo de contratos de prestdedservicos com
as organizacgdes sociais, qualificadas no ambitoetgeectivas esferas
de governo, para atividades contempladas no cordeagestao.

Por meio do dispositivo acima elencado, fica padmita Administracdo Publica
contratar diretamente as organizacdes sociais paggecucdo de atividades previstas no

Contrato de Gestao, tendo com vinculo formalizadoparceria este instrumento.

A dispensa de licitacdo caracteriza-se quando pasaibilidade de realizacdo do
certame porque € viavel a disputa, mas, por algazéo, entendeu o legislador ndo torna-la

obrigatéria.
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Nas situacbes de dispensa, o Poder Publico enesmtchante de
situacdo em que é plenamente possivel a realizigfwocedimento
licitatério mediante a competicdo, no entanto, iadispde que é
desnecessaria a execucao do certame. (CARVALH®, 201486)

E bem verdade que a dispensa de licitacdo propargi@ara a contratante maior
celeridade e menor burocracia, contudo ndo ha cafinmar se de fato garante maior
eficiéncia, pois, se ndo ha exigéncia de critgras a qualificacdo da OS o que garante que
esta organizacdo que foi qualificada sem a denswé@sir de qualquer requisito e agora
selecionada de forma direta prestara o servicomheaf adequada? Ou ainda qual € a garantia
que a organizacao que firmara o contrato de gestdato detenha a melhor proposta?

Ainda no que tange a Lei 8.666/93 vale destacaraguerganiza¢cdes sociais nao
estdo a ela submetida no que tange as compradratagiies de servicos a que por ventura
venha realizar. O paragrafo Unico do Art. 1°, ol gigdermina quem sdo as pessoas juridicas
que estdo submetidas a referida lei, ndo menci@a&. Assim, mesmo que estas
organizac6es comprem bens e contratem servicosemmnsos publicos ndo estdo submetidas
as normas para licitacdes e contratos da Admigar&ublica, € como se o dinheiro publico
perdesse essa caracteristica ao ser utilizadonpiolade privada sem fins lucrativos. Desta
forma, as organizacdes sociais podem adotar proeeddos proprios para a realizacdo de

contratos com a iniciativa privada.

N&o ha como ndo questionar se toda esta discrigiola@le, tanto no que tange a
qualificacdo da OS quanto a sua contratacdo dn@baseria uma forma da Administracéo
Pudblica fugir das amarras impostas pelo regimaipofadministrativo? Por esses e outros
motivos, a constitucionalidade da Lei 9.637/1998 gossibilidade de dispensa de licitacédo
prevista no art. 24, XXIV, da Lei 8.666/1993 foraontestadas na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 1923/DF.

4 A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — ADI 192 3

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 1928/ibi proposta pelo Partido dos
Trabalhadores — PT e pelo Partido Democratico Thadta — PDT, em 01/12/1998, contra o
texto da Lei 9.637/1998 praticamente em sua inlielgde — Art. 1° a 22 e também contra o
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inciso XXIV do art. 24 da Lei n° 8.666, de 21 deho de 1993, com a redacéo conferida pela
Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998 (ADI n° 1.9Fxlator Min. Carlos Ayres Britto).

Em resumo, pode-se dizer que a referida acdo questindo apenas o modelo das
organizacdes sociais e a celebracdo do contragestéo sem a ado¢cdo de um procedimento
de licitacdo para a escolha da pessoa juridica qusdificada, mas também a contratacdo de

tais organizac6es por meio de dispensa de licitpgBBoAdministracao Publica.

Em 16.05.2015, o Supremo Tribunal Federal julgoefarida acdo parcialmente
procedente, conferindo interpretacdo conforme asfitaicdo a Lei 9.637/98 e ao Art. 24,
XXIV da Lei 8.666/93 incluido pela Lei n° 9.648/Y®ra que:

[...] () o procedimento de qualificacdo sejanduzido de forma publica,

objetiva e impessoal, com observancia dos priosigb caput do art. 37

da Constituicdo Federal, e de acordo com paraméittado em abstrato

segundo 0 que prega o art. 20 da Lei n°® 9.637(BB a celebracdo do

contrato de gestdo seja conduzida de formagajlbjetiva e impessoal,

com observancia dos principios do caput do arde8Tonstituicdo Federal;

(i) as hipbteses de dispensa de licitacdo paratratacdoes (Lei n°

8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de perrassie uso de bem
publico (Lei n° 9.637/98, art. 12, 8§ 3° sejeonduzidas de forma
publica, objetiva e impessoal, com observandas principios do caput
do art. 37 da Constituicdo Federal; (iv) os ticins a serem celebrados
pela Organizagdo Social com terceiros, com resurgmiblicos, sejam

conduzidos de forma publica, objetiva e impesscailn observancia dos
principios do caput do art. 37 da Constituigéederal, e nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entjdadea selecdo de

pessoal pelas Organizagbes Sociais seja caladude forma publica,

objetiva e impessoal, com observancia dos prioeigo caput do art. 37
da CF, e nos termos do regulamento proprio eedigado por cada

entidade; e (vi) para afastar qualquer integg&@ que restrinja o controle,
pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contaslthido, da aplicacdo de
verbas publicas [...] (ADI 1923 — DF).

A decisédo da suprema corte reconheceu a conetidlcdade dos dispositivos
guestionados a0 mesmo tempo em que tentou freigcactbnariedade presente em ambos,
determinando a observancia aos principios congiitais previstos no caput do Art. 37 da
Constituicdo Federal de 1998, quais sejam:. legd#idaimpessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

De acordo com a decisdo do STF o respeito aosipi®s constitucionais deve ser

observado no procedimento que oportuniza a quagific de organizagcéo social. O caminho
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percorrido deve primar pela publicidade de tal pdomento, bem como pela imparcialidade
do processo o qual devera adotar critérios objgtipermitindo desta forma, caso haja mais
do que uma entidade interessada na qualificacdoamqies possam ter clareza sob que
aspectos estdo sendo julgadas e por ventura,@@&eeis ou ndo. A leitura que pode ser feita
da decisdo do STF é justamente que a discricialate®e ndo pode ser interpretada como
arbitrariedade ou ainda obscuridade.

[...] a conveniéncia e oportunidade séo termosadpittuem ao administrador

o0 exercicio da cognominada competéncia discricianéonferindo-lhe uma

margem de concretizacdo do interesse publico ddszparticularidades de

cada caso, flexibilizando sua atuacdo, ao menopate, das amarras de
uma disciplina legal rigidamente pré-estabeledii&LLO, 2007, p. 925).

Tem-se entendido que mesmo nos casos de disai@dade deve o administrador
publico decidir observando os principios constdnoeis, 0s quais, neste cenario exercem um

papel ndo apenas de norteador, mas também deleadrpropria Administragdo Publica.

O processo de qualificacdo deve ser transparet@eceitérios objetivos de selecao
permitindo desta forma, inclusive a contestacdoresobs escolhas procedidas pela
Administracdo Publica caso as mesmas desrespestgmneipios dispostos no Caput do Art.
37 da Constituicdo Federal de 1988 e até o posgisdtionamento sobre a validade do ato

de qualificagéo.

O segundo aspecto tratado pela decisdo do STKedjeito a celebracdo do
contrato de gestdo. Com a decisdo prolatadaAild 923 a Administracdo Publica devera
observar a legalidade, impessoalidade, moralidadajcidade e eficiéncia na celebracdo do
contrato de gestdo. Assim, ainda que ndo hajagdtewla existéncia de um procedimento
licitatério para selecionar a OS com maior capatedecnica, ou ainda a melhor expertise
dentro de determinado segmento, reconhece o STF aueatureza do vinculo
instrumentalizado pelos Contratos de Gestdo € etiferda apresentada pelos contratos
administrativos, sendo assim, ndo ha que se faldicgacéo para realizacdo escolha da OS a
celebrar o contrato de gestdo, mas sim em respeitonpla divulgacdo do processo,
permitindo que todas as OSs tenham conheciment@ sollemanda do Estado, podendo
desta forma, caso haja interesse, participar doepsm e por que néo dizer, competir pelos

recursos que serao destinados por meio do refestioimento de parceria.
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A mesma justificativa foi utilizada pela Supremart€ ao se posicionar sobre a

contratacdo direta das organizacdes sociais petal&sDe acordo com o Voto do Ministro
Carlos Ayres Brito ndo se exige o dever constingiale licitar pela propria natureza juridica
do ato, que ndo é contrato, pois enquanto a natuleste € marcada pelos interesses
divergentes os contratos de gestdo apresentamamatiwreza interesses convergentes entre

os envolvidos.

Segundo voto do ministro acima indicado, a dispengda pela Lei 9648/98 tem
como objetivo fomentar a atuacdo de organizacdesisp entidades estas que colaboram
com o Poder Publico no desempenho dos deveresitoomstais de atuacdo nos servigos
sociais. Contudo, a dispensa, ainda que respongélzeintroducdo de determinadas praticas
benéficas ndo podera acontecer de qualquer mar@im@o havera disponibilizacdo de
recursos publicos deverdo ser adotados critérios garantam a imparcialidade dos
procedimentos e consequentemente da selecdo. €lawao STF que a dispensa do certame
e a ndo incidéncia do Art. 37, XXta Constituicdo Federal ndo significa desrespei®

demais principios constitucionais.

Outro ponto observado na decisdo da ADI 1923 wataontratacdo de pessoal.
Entendeu a Suprema Corte que as Organizacdes So@@mestao submetidas ao Art. 37, Il da
Constituicao Federal de 1988, o qual dispde sobitwigatoriedade do concurso publico para
a investidura em cargos ou empregos publicos, wepaue tais organiza¢cdes ndo pertencem
a Administracdo Publica Direta ou Indireta, sdonagecolaboradoras do Estado, portanto,
nao se submetem a tal dispositivo. Por outro lado, ignorou o STF que as organizacdes
sociais recebem recursos publicos e com eles pedietivar o pagamento de pessoal, assim
sendo, a selecdo de pessoal pelas OrganizagOesisSdeve ser conduzida de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancmptincipios do caput do art. 37 da CF,
e nos termos do regulamento préprio a ser editpdo cada entidade. Observem que a

decisdo ndo mencionou o termo concurso publico, sekgado, a qual podera ser executada

® Ressalvados os casos especificados na legislasamhras, servicos, compras e alienagdes serémtzntuts
mediante processo de licitagdo publica que asseigusddade de condigGes a todos os concorrentes, co
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagameamtidas as condi¢des efetivas da proposta, nomseda
lei, o qual somente permitird as exigéncias deifigaao técnica e econdmica indispensaveis a gdeado
cumprimento das obrigacdes.
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de formas distintas daquele, tais como, entrevist@dacao, dindmica de grupo, contudo, a

escolha devera ser pautada em critérios objetivos.

A decisdo também afasta qualquer interpretacao rgsginja o controle, pelo
Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas da &dnida aplicacdo de verbas publicas.
Observa-se neste caso, o respeito ao Paragrafo daiért. 70 da Constituicdo Federal de
1988, o qual preceitua:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou jurididalica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou adminisinbeiros, bens e valores

publicos ou pelos quais a Unilao responda, ou guenome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria.

Deixa claro o STF que o fato da Organizacdo Seeieluma entidade privada sem
fins lucrativos néo retira dela a observancia aitenes constitucionais, uma vez que 0
recurso, repassado pelo Estado, indiferente daezatiassumida, sera publico e, portanto,

publico devera ser o tratamento por ele recebido.

Diante do exposto é possivel analisar que a dedsdSupremo Tribunal Federal
em declarar os dispositivos questionados como itacishais, mas ao mesmo tempo
expressar que 0os mesmos devem respeito aos pomciai legalidade, impessoalidade,
moralidade e publicidade e eficiéncia foi pautadlarstudo pelo reconhecimento de que os
servigos publicos ndo exclusivos podem ser reaaela iniciativa privada a qual, devido
ao fato de prestar servicos daquela natureza salsmeter a observancia de regras do direito
publico; além disso, a fundamentacdo da decisaTdotambém justificou sua decisdo na
natureza juridica do contrato de gestdo, o quasapta interesse comum entre as partes,
distinguindo-se do contrato administrativo o quatedmina a Constituicdo Federal, via de

regra, seja precedido de licitag&o.

Por outro lado, deve-se lembrar de que a decisd8Td foi majoritaria e nao
unanime. Como exemplo da discordancia, pode-seuwttarecho do voto do Ministro Marco
Aurélio:

[...] o que fazem as leis atacadas? Permitem aorgesblico transformar

um 6rgdo ou pessoa juridica publica em uma entidizddireito privado,
livre das amarras inerentes ao regime juridicoipadbl
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Estou convencido de que as normas das leis 9.63¥/98%48/98 — que
admitem a destinag&o de receitas orgamentarias,ebservidores publicos a
entidades qualificadas como organizacdo social ggsarvancia do regime
juridico publico aplicavel a administracdo — corstahciam verdadeira
fraude a regra do artigo 37, inciso XXI da Cartadfal e implicam grave
afronta ao principio republicano [...] (AURELIO, R p. 17).

A andlise do voto de outros ministros, que embenfdm acompanhado a posicéo
do relator e se posicionado pela constitucionaéddal lei, apresenta uma visdo preocupada
com as amarras burocraticas que sufocam a geshiicgbrasileira e deixam evidenciado
que as organizacgdes sociais sao uma alternatizasp@erar as mazelas da burocracia. Isso
pode ser constatado no voto do Ministro Ricardo dredowski, que salientou que tais
organizacdes podem colaborar com flexibilidade @idage na prestacdo de servicos
publicos, mas estdo submetidas aos principios itwrishais. Também preocupado com a
burocracia, o Ministro Celso de Mello observou @&fichcia do perfil burocratico da
Administracdo e a necessidade de redefinicdo delpegiatal em ordem de a viabilizar
politicas publicas em areas em que se mostra auseptéprio Estado. Seriam assim, as
organizacdes sociais uma alternativa encontrada pstado para atuar na prestacao de

servicos ndo exclusivos de uma forma mais célefecaz.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Depois de dezessete anos, o STF chegou a condlas&onstitucionalidade dos
preceitos questionados na ADI 1923, expressandoogumesmos devem submissdo aos
principios  constitucionais, estabelecendo destamdor todo o0 processo de
qualificacéo, celebracdo do contrato de gestadpedsa de licitacdo e outorga de permissao
de uso de bem publico deve ser conduzido de formkca, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios constitucionais expseapticaveis a administragdo publica; os
contratos a serem firmados pelas organizacdesisaman terceiros, com a utilizacdo de
recursos publicos — ou seja, as situacbes em D& digura como contratante de bens,
servicos e compras de fornecedores do mercadoendsgguir o regulamento proprio a ser
editado por cada entidade. Assim, de acordo coifiFg & OS n&o seguem a Lei 8.666/1993
(Lei de Licitacbes e Contratos) quando realizans st@ntratacdes com recursos publicos.
Nesse caso, elas deverdo seguir um regulamentoriqggqrogja mesma forma, as

OS ndo realizam concurso publico para contratagigeassoal. No entanto, a selecdo de
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pessoal pelas organizacdes sociais deve ser coladdeiforma publica, objetiva e impessoal,
em observancia aos principios constitucionais egoge na forma disciplinada em
regulamento proprio ser editado por cada entidgu®; fim, a aplicacdo de recursos
publicos por tais entidades submete-se ao contllMinistério Publico e do Tribunal de

Contas da Unido — TCU, ndo podendo existir qualquerpretacdo que restrinja o poder de

fiscalizacéo desses o6rgaos.

Pela rapida analise de alguns votos € possivatlidomue tal decisdo nao foi
baseada apenas na leitura dos dispositivos legas, também levou em consideracdo
aspectos do atual cenério brasileiro no que tangiesenvolvimento das politicas publicas e
as dificuldades que o Estado enfrenta para suaetragao devido as mazelas da burocracia.
Ainda é cedo para concluir se a posicédo tomada$Efofoi oportuna, uma vez que a decisédo
final foi proferida em 16/04/2015, contudo ja € giwel questionar de que maneira a
Administracdo Publica ira garantir a observancia plancipios constitucionais. E mais, sera
que esta vinculagdo ndo trard novas amaras bupas&o sistema até entdo ovacionado

justamente pela sua flexibilidade?

Acredita-se que muitas outras questdes ainda d@eveer enfrentadas sobre as
Organizacfes Sociais e que essas vao além dosspqustionados na ADI e chegam até a
auséncia de transparéncia da propria Administr&g#mica a qual, apos praticamente duas
décadas, ainda ndo conseguiu estabelecer um sistarmae especifico para consulta dos
contratos de gestdo firmados em ambito federalc@dratos de gestdo continuam sendo
elencados como meros convénios, instrumento estape ser firmado com outras espécies
de entidades sem fins lucrativos. Tem-se convicg@oa clareza destas informacdes poderia
contribuir no processo de controle social dos ptasicados pelas OS, pelo proprio Estado e
até do respeito destes para com os principiositariehais.
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