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Resumo: A monografia trata de um tema provavelmente ainda nao
explorado no mundo académico brasileiro: como o Tribunal de Contas da
Unido, 6rgao de controle externo, vinha entendendo o manejo das
Organizagdes Sociais a luz do que viria a ser ressalvado no julgamento da
Acdao Direta de Inconstitucionalidade 1923? Meu objetivo foi provar
empiricamente que o Tribunal de Contas da Unido ja praticava de algum
modo a manipulacdo das Organizacdes Sociais conforme o decidido no
mérito da citada acao constitucional e que, desse modo, a decisdo do STF
foi efetiva se comparada a realidade fenomenoldgica operada pelo 6rgao de
controle externo. Para tanto, crio o método de investigar na jurisprudéncia
do TCU a partir de pontos ressalvados no dispositivo da decisdo de mérito:
a) procedimento de qualificacdo das OS; celebracdao do contrato de gestao
entre as OS e o Poder Publico; celebracdo de contratos entre as OS e
terceiros; selecao de pessoal das OS; controle e fiscalizacao pelo TCU e MP.
A intengdo central do trabalho, a despeito da promogao cientifica de uma
anadlise empirica, foi extrair consideragdes criticas que acrescentem

novidades ao mundo académico e juridico.
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1. Introducio?

1.1. Apresentacao do objeto e justificativa

A presente monografia tem como objeto a realizacao de um estudo
empirico da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido acerca dos
pontos ressalvados no julgamento final de mérito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 1923, no Supremo Tribunal Federal. Esta agao
constitucional, em apertada sintese, buscou verem declarados
inconstitucionais a Lei 9.637/98, marco civil das Organizacdes Sociais e o
art.24, XX1IV, da Lei 8.666/93, incluido pela Lei 9.648/98.

O propdsito deste intento é verificar se o Tribunal de Contas da Unido
vinha, de algum modo, manejando as Organizacdes Sociais, dentro de suas
competéncias, de maneira semelhante ao que viria ser disposto com a
decisdo da ADI 1923, que deu parcial procedéncia a esta acdo
constitucional, com vistas a conferir interpretacao conforme a Constituicdo a
Lei 9.637/98 e ao art.24, XXIV, da Lei 8.666/93. Desse modo, busco
verificar a efetividade da decisao do STF em relagdo ao modo como as
disposicOes sentenciadas vinham sendo operadas pelo TCU, desde a edicao
da Lei 9.637/98.

Pode-se dizer que o objeto deste trabalho guarda consigo um teor de
ineditismo no mundo cientifico brasileiro, haja vista pesquisar na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido alguns elementos prolatados
na ADI 1923, julgada ainda no més de abril deste ano. Assim, justifica-se a
feitura destas linhas como uma possivel inovacao no campo de estudos do

Direito patrio.

A escolha do Tribunal de Contas da Uniao como o /ocus a serem
procuradas retrospectivamente as ressalvas do julgamento final de mérito
da ADI 1923 se fundamentou no fato de o TCU ser um 6rgao de controle
externo de entidades que recebem recursos publicos (CF, art.70) e que, por

conta disso, a ele as Organizagdes Sociais devem prestacdes de contas.

> Faco aqui um especial agradecimento aos membros de minha banca de

avaliagdo(04.12.2015), Professores Juliana Bonacorsi Palma e Yasser Gabriel.
Definitivamente, aprendi licGes e técnicas que levarei para toda a vida profissional.
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Além disso, ndo se pode descartar a grande credibilidade do TCU nos
quadros institucionais brasileiros. Essa confianca ao 6rgao, a qual nao se
analisa neste trabalho, é apta a conferir legitimidade ao seu papel

desempenhado.

De certo modo, pelo presente estudo também se pode verificar se o
Tribunal de Contas da Unido vem chancelando o modelo das Organizagdes
Sociais, isto é, observar se pelos julgados periciados esta Corte manejava
estas entidades segundo as intengdes de seus idealizadores positivadas na
Lei 9.637/98.

Em suma, minha intencao foi promover alguma contribuicdo ao
mundo académico e juridico brasileiro, ofertando uma pesquisa realizada
empiricamente e provida de conclusdes tecidas do modo mais critico e

maduro possivel sobre os dados conjugados.

1.2. As Organizacdées Sociais e a ADI 1923: uma breve
sintese?

1.2.1. Contexto de surgimento das Organizagoes Sociais

Na década de 1990 o Brasil assistiu a uma forte crise de Estado. Tal
fendmeno pode ser assinalado (a) pelo descontrole fiscal e das finangas
publicas; (b) pela reducdo das taxas de crescimento econdmico; (c) pelo
aumento do nivel do desemprego; (d) pelos elevados indices inflacionarios e
(e) pela sobrecarga das demandas dirigidas ao Estado, sobretudo na area

social®.

Uma das medidas engendradas na superacdo deste panorama critico
foi conduzida pelo Ministério da Administracao Federal e da Reforma do

Estado, aprovado pela Camara da Reforma do Estado na reunidao de 21 de

A funcdo deste subcapitulo é tdo somente apresentar ao leitor o pano de fundo do objeto
trabalhado nesta pesquisa. Todavia, ressalto ndo serem essas descricdes os objetivos da
pesquisa, até porque rendem, a bem dizer, outras monografias. Assim, me limitei a mencao
superficial dos temas.

* CAMARA DA REFORMA DO ESTADO. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Brasilia, novembro de 1995, Em:
http://www.bresserpereira.org,br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf. Pagina
10.


http://www.bresserpereira.org,br/Documents/MARE/PlanoDiretor/planodiretor.pdf

setembro de 1995. Posteriormente, foi sancionado pelo Presidente Fernando

Henrique Cardoso o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado,

almejando a redefinicao das fungdes do aparelho estatal federal de modo a

promover uma mais eficaz administragao.

Segundo consta na introdugao do Plano Diretor:

Este “Plano Diretor” procura criar condicbes para a
reconstrucao da administracao publica em bases modernas e
racionais. No passado, constituiu grande avanco a
implementacdo de uma administracdo publica formal,
baseada em principios racional-burocraticos, os quais se
contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao
nepotismo, vicios estes que ainda persistem e que precisam
ser extirpados. Mas o sistema introduzido, ao limitar-se a
padroes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se no
controle dos processos e nao dos resultados, revelou-se
lento e ineficiente para a magnitude e a complexidade dos
desafios que o Pais passou a enfrentar diante da globalizagdo
econdmica. E preciso, agora, dar um salto adiante, no
sentido de uma administracao publica que chamaria de
“gerencial”’, baseada em conceitos atuais de
administracao e eficiéncia, voltada para o controle dos
resultados e descentralizada para poder chegar ao
cidaddo, que, numa sociedade democratica, é quem da
legitimidade as instituicGes e que, portanto, se torna “cliente
privilegiado” dos servicos prestados pelo Estado.’ (grifos

meus)

O cerne do Plano Diretor foi modernizar a Administracdo Publica

Federal através de um projeto de transicao de um modelo de administragcao

burocratico e formalista para um modelo pautado no controle de resultados

e, também, na descentralizacdo de certos servicos de interesse publico.

Sobre o modelo de descentralizagao citado, o Plano Diretor explica:

> Ibidem. Paginas 5 e 6.



Neste plano, entretanto, salientaremos um outro processo
tdo importante quanto, e que no entretanto ndo estd tao
claro: a descentralizacdo para o setor publico nao-
estatal da execugdao de servicos que nao envolvem o
exercicio do poder de Estado, mas devem ser Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado subsidiados
pelo Estado, como é o caso dos servicos de educacgao,
saude, cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos a esse
processo de “publicizacdo”.

(...)

Finalmente, através de um programa de publicizagdo,
transfere-se para o setor publico ndo-estatal a
producao dos servicos competitivos ou nao-exclusivos
de Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria
entre Estado e sociedade para seu financiamento e
controle.

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou
prestador direto de servigos, mantendo-se entretanto no
papel de regulador e provedor ou promotor destes,
principalmente dos servigos sociais como educagdo e salde,
que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em
que envolvem investimento em capital humano; para a
democracia, na medida em que promovem cidaddos; e para
uma distribuicdo de renda mais justa, que o mercado é
incapaz de garantir, dada a oferta muito superior 3 demanda
de mao-de-obra nao-especializada. Como promotor desses
servicos o Estado continuard a subsidia-los, buscando, ao
mesmo tempo, o controle social direto e a participacdo da
sociedade®.

Com base nessa nova feicdao, o Estado incrementaria sua fungao de
regulador, coordenador e fomentador da realizacdo de certas atividades
publicas por intermédio do emparceiramento com entidades da sociedade
civil. Dilatar-se-ia, assim, a atuacao indireta do Estado na prestacdo de
determinados servicos de interesse publico, estimulando e coordenando as
entidades privadas a executarem diretamente tais atividades, as quais ao

Estado caberiam a regulacao e fiscalizagao.

Conforme o Plano Diretor, por meio da transicdo de uma espécie de
Administracdo Publica cravejada pela burocracia, rigidez e ineficiéncia, para

uma Administracdo Publica alcunhada de gerencial, eficiente e flexivel,

® Ibidem. P&gina 13.



preocupada com o atendimento do cidadao, haveria um reforco da

governancga das instituicdes administrativas brasileiras.

Uma das emanacbes apresentadas pelo Plano Diretor a consecucdo
desses intentos foi a criagao de um projeto de lei que franqueasse a
“publicizacdo” de servicos cognominados como publicos ndo exclusivos do
Estado brasileiro. Sdo publicos pela relevancia social, contudo, ndo
exclusivos do Estado, haja vista admitir sua realizacdo tanto pelo Estado
quanto pela iniciativa privada, independentemente de autorizacao

administrativa.

Esta “publicizacdo” ocorreria por intermédio da transferéncia de
atividades de entes e 6rgdos publicos para entidades do setor privado sem
fins lucrativos, com o requisito de serem qualificados pelo Poder Publico

com o titulo de “Organizacdes Sociais”.

A ideia que informa tais transferéncias de servigos publicos ndo
exclusivos para entidades privadas é a concepcdo de ser a prestacdao dos
servicos executadas pela légica dos entes privados mais eficiente,
implicando na redugao de custos e encargos ao Estado e, desse modo,

favorecendo os cidadaos.

E assim esclarece o Plano Diretor:

O Projeto das Organizacdes Sociais tem como objetivo
permitir a descentralizagcdao de atividades no setor de
prestacdao de servicos nao exclusivos, nos quais nao
existe o exercicio do poder de Estado, a partir do
pressuposto que esses servicos serdao mais
eficientemente realizados se, mantendo o
financiamento do Estado, forem realizados pelo setor

publico ndo-estatal. (grifos meus)

A concretizacdao do projeto das OrganizacOes Sociais ocorreu a por
meio da aprovacao, pelo Congresso Nacional, do projeto de lei de conversao
a Medida Proviséria n. 1648-7, de 23 de abril de 1998, originalmente
editada sob o n. 1591, de 9 de outubro de 1997, tendo como resultado a



aprovacgao da Lei Federal 9.637, de 15 de maio de 1998, instituindo a figura
juridica das Organizacdes Sociais no nosso ordenamento juridico, no plano

da Administracdo Publica Federal.

1.2. 3. As Organizacgdes Sociais

Primeiramente, é importante salientar que as Organizagdes Sociais
ndo se caracterizam como uma figura juridica criada, mas uma qualificacao
juridica dispensada as entidades privadas habilitadas, cosoante o expresso
por DI PIETRO:

Organizacao social é a qualificacdo juridica dada a pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, instituida por
iniciativa de particulares, e que recebe delegacdo do Poder
Pdblico, mediante contrato de gestdo, para desempenhar
servico publico de natureza social. Nenhuma entidade nasce
com o nome de organizagao social; a entidade é criada como
associacdo ou fundacdao e, habilitando-se perante o poder
publico, recebe a qualificacdo; trata-se de titulo juridico

outorgado e cancelado pelo poder publico’.

O Poder Executivo podera qualificar como Organizacdes Sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem finalidades lucrativas, cujas
atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao
desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservacao do meio ambiente,
a cultura e a saude, atendidos os requisitos impostos pela mesma lei (art.1°
da Lei 9.637/98).

A Lei 9.637/98 prevé no art.2° a especificagdo dos requisitos
necessarios a pretendida qualificagio como Organizacdao Social.
Primeiramente, as entidades privadas pleiteantes do titulo juridico é preciso
comprovar o registro de seus atos constitutivos, dispondo sobre, nos termos
da lei: a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva area de
atuacao; b) finalidade nao lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento

de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das préprias atividades;

’ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262 Edigao. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2013, p. 569.
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c) previsdao expressa de a entidade ter, como 6rgdos de deliberagao
superior e de direcdao, um conselho de administracdo e uma diretoria nos
termos do estatuto,asseguradas aquele composicdo e atribuicdes
normativas e de controle basicas previstas nesta Lei; d) previsao de
participacao, no érgao colegiado de deliberacdo superior, de representantes
do Poder Publico e de membros da comunidade, de notdria capacidade
profissional e idoneidade moral; €) composicao e atribuicdes da diretoria; f)
obrigatoriedade de publicacdo anual, no Diario Oficial da Unido, dos
relatérios financeiros e do relatério de execucdo do contrato de gestdo;qg)
no caso de associacao civil, a aceitacao de novos associados, na forma do
estatuto; h) proibicdo de distribuicdo de bens ou parcela do patrimonio
liquido em qualquer hipdtese, inclusive em razao de desligamento, retirada
ou falecimento de associado ou membro da entidade; i) previsao de
incorporacao integral do patrimbnio, dos legados ou das doagdes que lhe
foram destinados, bem como dos excedentes financeiros decorrentes de
suas atividades, em caso de extincdo ou desqualificacdo, ao patrimoénio de
outra organizacdao qualificada no ambito da Unido, da mesma area de
atuacdo, ou ao patrimodnio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos

Municipios, na proporcao dos recursos e bens por estes alocados.

Além do cumprimento destes requisitos especificos, had a necessidade
da aprovacdo, quanto a conveniéncia e oportunidade desta qualificacdo
como Organizacao Social, do Ministro ou titular de érgao supervisor ou

regulador da area de atividade correspondente ao seu objeto social.

A Organizacao Social celebra o chamado Contrato de Gestao com o
Poder Publico, com vistas a firmar um vinculo de parceria no fomento e
execugao das atividades concernentes as areas elencadas no artigo primeiro
do diploma. O Contrato de Gestao é elaborado de comum acordo entre o
orgao ou entidade supervisora e a Organizacao Social, devendo haver a
discriminacao das atribuicdes, responsabilidades e obrigacdes de ambos os
parceiros (arts. 50 e 6° da Lei 9.6387/98).

Ha previsdo expressa no art.7° da Lei da observacdao, quando da

elaboracdo deste acerto acima descrito, dos principios da legalidade,
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impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade, bem como da
estipulacao das metas a serem atingidas e os respectivos prazos de
execucao, além dos critérios objetivos de avaliacdo do desempenho a serem

empregados, mediante indiciadores de qualidade e produtividade.

O Poder Publico também pode proceder a desqualificacdo da
Organizacao Social quando se constatar o descumprimento das disposigoes
previstas no Contrato de Gestdo. Essa desqualificacdo sera realizada
mediante processo administrativo, assegurado o direito de ampla defesa,
respondendo os dirigentes da Organizagdao Social, individual e
solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua agdao ou
omissao. Essa desqualificacdo importara na reversdo dos bens permitidos e
dos valores entregues a utilizacdo da entidade, sem prejuizo de outras
sancgoOes cabiveis (art. 16 da Lei 9.637/98).

Os artigos 4° e 50 estabelecem a organizacdao, competéncia e
composicao do Conselho de Administracdao das OrganizagOes Sociais, seu
orgdo superior deliberativo. Sua constituicdo, juntamente com uma
diretoria, € obrigatéria (art.2°, I, c). Deve ser composto de membros do
Poder Publico, representantes de entidades da sociedade civil, membros
eleitos dentre os membros e associados, pessoas de notéria capacidade
moral e reconhecida idoneidade moral, bem como por outros membros
eleitos segundo as disposicoes do estatuto, conforme as porcentagens

postas na lei.

Ao Conselho de Administracdo também sdo reservadas competéncias
privativas, como a aprovacao da proposta de Contrato de Gestao (art.59,
I1), a aprovacao do regimento interno e do regulamento préprio da entidade
prevendo os procedimentos para contratagdoes de obras, servicos, compras
e alienagbes, bem como o plano de cargos, salarios e beneficios dos
empregados (art.5°, VII e VIII), aprovacdo e encaminhamento ao 6rgdo
supervisor do contrato de gestdao dos relatérios gerenciais e de atividades

da entidade, elaborados pela diretoria (art.59°, IX).

O artigo 9° dispbe que os responsaveis pela fiscalizacdo e execugao

do Contrato de Gestdao, ao tomarem conhecimento de qualquer
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irregularidade ou ilegalidade na utilizagao de recursos ou bens de origem
publica por organizagao social, deverao dar ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria. O artigo 10, por seu turno,
prevé que, sem prejuizo do contido no artigo anterior, esses mesmos
responsaveis deverao, quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o
interesse publico, havendo indicios fundados de malversacdo dos citados
bens ou recursos de origem publica, representar ao Ministério Publico, a
Advocacia- Geral da Unido ou a Procuradoria da entidade para que tome as

providéncias expressas no artigo.

Pelo artigo 17 da Lei, a Organizacao Social devera publicar, no prazo
maximo de noventa dias contados da assinatura do Contrato de Gestdo,
regulamento préprio contendo os procedimentos que adotara para a
contratacao de obras e servicos, bem como para compras com emprego de

recursos provenientes do Poder Publico.

O artigo 20 também veicula uma norma programatica de que o Poder
Executivo, mediante decreto, deverd criar o Programa Nacional de
Publicizacao- PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a
qualificacdo das OrganizacOes Sociais, com vistas a assegurar a absorgao de
atividades desenvolvidas por entidades ou 6rgdos publicos da Unido, que
atuem nas atividades referidas no art. 1°, observadas as seguintes
diretrizes: a) énfase no atendimento do cidaddo-cliente; b) énfase nos
resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados; c) controle

social das agdes de forma transparente.

Por fim, a Lei 9.637/98 também estabelece a extingdo do Laboratdrio
Nacional de Luz Sincroton, integrante da estrutura do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico- CNPqg, e a Fundagdo Roquette

Pinto, entidade vinculada a Presidéncia da Republica (arts. 21 a 23-A).

1.2.4. A Acgao Direta de Inconstitucionalidade 1923-DF

A Acao Direta de Inconstitucionalidade 1923- DF foi ajuizada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) e Partido Democratico Trabalhista (PDT) no

dia 13 de abril de 1998 e pleiteou a declaragao de inconstitucionalidade

13



integral da Lei 9.637/98, que dispoe sobre a qualificagao de entidades como
organizagdes sociais, a criagao do Programa Nacional de Publicizagao, a
extincdo dos drgaos e entidades que menciona e a absorcdao de suas
atividades por organizacdes sociais, e da outras providéncias. Postulou-se,
ainda, pedido de declaracdao de inconstitucionalidade da redacao do artigo
24, XXIV, da Lei 8.666/93, estabelecida pela Lei 9.648/98, prevendo a
dispensa de licitagdo para a celebracao de contratos de prestacao de
servicos com as organizagdes sociais, qualificadas no &ambito das
respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no contrato

de gestao.

Aduziram os autores que o desenho juridico das OrganizagOes
Sociais, cuja instituicao se deu pelos diplomas impugnados, ao transpassar
responsabilidades do Poder Publico para o setor privado, teria incidido nas

seguintes transgressoes ao Texto Constitucional:

1. Ofensa aos deveres de prestacdo de servicos publicos de
saude, educacao, protecdo ao meio ambiente, patrimonio historico e
acesso a ciéncia (CF, arts. 23, 196, 197, 199, §19, 205, 206, 209,
215, 216, §1°, 218 e 225).

2. Violacdo a impessoalidade e interferéncia indevida do

Estado em associagdes (CF, arts 5°, XVII e XVIII, e 37, caput).

3. Descumprimento do dever de licitaggdgo (CF, arts. 22,
XXVII, 37, XXI, e 175).
4, Ofensa aos principios da legalidade e do concurso publico

na gestdo de pessoal (CF, art. 37, Il e X, e 169).

5. Descumprimento de direitos previdenciarios dos
servidores (CF, art. 40, caput e § 49).

6. Insubmissao a controles externos (CF, arts. 70, 71 e
74).

7. Restricdo da atuacdo do Ministério Publico (CF, art. 129).

Em apertada sintese, os ingressantes da ADI 1923 sustentaram que a
legislacdo ordindria afronta a Constituicdo Federal na medida em que

objetiva privatizar um plexo de servigcos publicos, promovendo para tal
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intento, a cessao de bens, de pessoal, de recursos financeiros, dispensa de
licitacdo e de concurso publico para os funciondrios das organizacdes

sociais.

No inicio de se tramite, a relatoria coube ao Min. Ilmar Galvao, que,
apds sua aposentadoria, foi substituido pelo Min. Carlos Ayres Britto,

cabendo a este, portanto, a fungao de relator da ADI 1923.

A Medida Cautelar teve seu inicio de julgamento em junho de 1999 e
findada em agosto de 2007, tendo o Tribunal decidido pelo seu total
indeferimento, por decisdao da maioria, sendo vencidos os Ministros Marco

Aurelio, Joaquim Barbosa e Ricardo Lewandowski.

O julgamento foi retomado no ano de 2011. Deste ano até o
julgamento final pelo Plenario, em 16 de abril de 2015, houve o voto de

diversos Ministros.

Importa destacar ter sido o voto do Min. Liz Fux o condutor da
decisdo final de mérito da ADI 1923. A excegdo do Min. Dias Toffoli,
impedido por conta de seu anterior papel na AGU, somente os Ministros
Marco Aurelio, Ayres Britto e Rosa Weber nao o seguiram integralmente em

seus votos®.

Eis o dispositivo do voto do Min. Luiz Fux:

Ex positis, voto no sentido de julgar parcialmente procedente
o0 pedido, apenas para conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo a Lei n® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV da Lei n°
8666/93, incluido pela Lei n°® 9.648/98, para que:

(i) o procedimento de qualificagdo seja conduzido de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
do caput do art. 37 da CF, e de acordo com parametros
fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20 da Lei n©
9.637/98;

® Rememoro ter tecido apenas um panorama geral da ADI 1923. Retrata-la de modo

minucioso foge aos propdsitos da monografia. Da ADI 1923 importa apenas o dispositivo do
voto condutor da decisao. O “guizo da cobra” como mencionarei na Metodologia.
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(ii) a celebracdao do contrato de gestdo seja conduzida de
forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos

principios do caput do art. 37 da CF;

(iii) as hipdteses de dispensa de licitagdo para contratagoes
(Lei n° 8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissao de
uso de bem publico (Lei n® 9.637/98, art. 12, §3°) sejam
conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com

observancia dos principios do caput do art. 37 da CF;

(iv) os contratos a serem celebrados pela Organizacao Social
com terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de
forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do

regulamento proprio a ser editado por cada entidade;

(v) a selecdo de pessoal pelas OrganizacOes Sociais seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos
termos do regulamento préprio a ser editado por cada

entidade; e

(vi) para afastar qualquer interpretacdo que restrinja o
controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo de

verbas publicas.
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2. Metodologia

2.1. Recorte tematico

O presente trabalho, em abstrato, € uma anadlise de como o Tribunal
de Contas da Unidao vinha entendendo, desde a edigao da Lei 9.637/98, o
manejo dos pontos que seriam ressalvados na ADI 1923. Ndo se tratou de
se cogitar alguma interferéncia da Corte de controle externo a Corte
Constitucional, absolutamente. A ideia foi tdo somente verificar como
aquela Corte entendia a feicao dada ao modelo das Organizagdes Sociais
pela pena dos Ministros do Supremo Tribunal Federal. Em sentido pratico, o
trabalho é apto a verificar a efetividade da decisao do STF diante da

realidade real que ja vinha existindo por conta do outro Tribunal.

Apesar de o Supremo Tribunal Federal figurar como o paradigma, o
recorte se baseia fundamentalmente no voto do Ministro Luiz Fux, mais
especificamente em seu dispositivo. As razdoes que fundamentam esta
escolha, permito-me dizer, extrapolaram o meu livre alvedrio. J& em posse
da ideia de trabalhar o tema das Organizagdes Sociais, em maio de 2015,
fui surpreendido com a realidade de estarem publicados somente os votos
dos Ministros Carlos Ayres Britto, Marco Aurelio (voto “em elaboragao”,
destaco) e Luiz Fux. Tampouco o relatério e extrato de ata tiveram sua
publicidade efetivada. Vali-me da plataforma de acesso a informacao do site
do STF (Central do Cidadao STF), alegando a necessidade dos citados dados
para a realizacao desta monografia e, mais do que isso, destacando o
descumprimento, pela propria Corte, da Resolucdao 536/14 editada pelo
Presidente Ministro Ricardo Lewandowski a qual condiciona a publicacao dos
votos a no maximo 60 dias da data do julgamento. Pois bem, no meu
segundo pedido ja haviam passados mais de 90 dias e nada do
cumprimento desta norma interna®. Fica a sugest3o aqui aos futuros alunos
da Escola de Formacao da SBDP: fagcam uma pesquisa sobre a quantidade
de vezes que o STF nao cumpre a citada resolucdao 536/14. Certamente o

resultado sera sugestivo.

° Meus pedidos foram protocolados sob o nimero de protocolo 284613. Em sintese,

responderam que os Ministros ndao sdao obrigados a publicar seus votos individuais.
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Algum critico poderia me rebater afirmando a disponibilidade do
julgamento da ADI 1923 no sitio eletronico www.youtube.com, onde
facilmente se pode ter contato com a integra do julgamento em plenario.
Contudo, é sabida a grande diferenca entre o conteldo das falas dos
Ministros em plendrio e o realmente expresso no papel. Além do mais, os
outros ministros (a excecao de Dias Toffoli, impedido) prolataram votos
tributarios'® aos trés publicados, em sua maioria seguindo integralmente o

voto condutor do Ministro Luiz Fux!®.

Logo, escolhi o voto condutor do resultado da ADI 1923 como o
representante do decidido na ADI 1923. A excecdo dos Ministros Ayres
Brito, Marco Aurelio e Rosa Weber, os demais’® acompanharam
integralmente o Min. Fux, apenas chancelando sua argumentacao. Trabalhei

com as ferramentas existentes.

Assim, a despeito de todas as lacunas que o Supremo Tribunal
Federal me causou, consegui moldar um recorte de pesquisa, alterando o
recorte inicial que era mapear as decisdes da ADI 1923. Todavia, no fim
das contas, como a intencdao passou a ser a de executar a verificagcao da
existéncia ou ndo de suporte jurisprudencial do TCU, importava, destaco,
nao o conteudo integral da ADI 1923, mas seu final, seu dispositivo. E,
como fora o voto do Ministro Luiz Fux, o condutor, seguido integralmente

pela maioria da Corte, permiti-me utiliza-lo como standard da decisdo.

Bom de alertar que esta monografia nao se configura a trabalhar
todos os pedidos e argumentagdes objetos da ADI 1923. Como ja exposto,
o proposito foi realizar um estudo empirico acerca da jurisprudéncia do TCU
anterior ao julgamento de mérito da ADI 1923 (finalizado em 16 de abril de
2015) e verificar se 0 modo como as Organizagdes Sociais vinham sendo
manejadas nesta Corte era afinado com o que, por fim, fora decidido na
mencionada agao constitucional, questionando a real efetividade da decisao

final do STF. Por isso, ndo foram objetos de meu estudo os outros pontos

'° E votos bem superficiais, segundo meu modesto juizo.

" Advirto, contudo, gue estas inferéncias ndo fazem parte deste trabalho; apenas constam
como suportes a justificagdo da metodologia utilizada.

2 Exceto o Min. Dias Toffoli, impedido por ter participado anteriormente enquanto membro
da AGU.
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gue ndo constaram no corpo de ressalvas a lei 9.637/98, contido no
dispositivo do voto do Ministro Fux. Se posta a ADI 1923 em uma linha
cronoldgica, seria o Ultimo fildo da régua o objeto desta pesquisa.

Metaforicamente, permito-me, seria o “guizo da cobra”.

Deixo consignado, também, a imensa dificuldade na leitura dos
acordaos do TCU, ja que, em sua maioria, possuem linguajar muito técnico
e formatacao bem diferente dos acérdaos judiciais, com os quais estou mais
familiarizado. Por sorte, ao exercicio de verificacdo intrinseco ao trabalho, a
busca de palavras-chaves foi mais do que suficiente, sendo dispensada a

pormenorizacdo de todo o conteldo dos documentos analisados.

2.2. Universo de documentos

Almejando o universo de documentos o mais abrangente possivel
acerca das Organizacdes Sociais na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido, procedi a busca no portal “Pesquisa Avancada”. A primeira
providéncia foi escolher o filtro “Todos” na parte superior da pagina, com o
qual integram a procura “Acérdaos”, “Jurisprudéncia Selecionada”,
“Publicacbes”, “Sumulas”, “Atas das sessOes”, “Atos de pessoal”, “Atos
normativos”, “Biblioteca digital”, “Pagina do Portal”, “Noticias” e
“Processos”. Ato continuo, utilizei-me da ferramenta “Montar seu argumento
de pesquisa” onde, no campo “Digite o termo de pesquisa” escrevi
“Organizagdoes Sociais” (o uso das aspas corresponde ao operador de

pesquisa para resultado da expressao exata). Apertei “Pesquisar”.

Resultaram 642 documentos. Por evidente, era preciso filtra-los ja
gue neste conjunto de dados estavam informacgdes alheias aos fins do
presente trabalho. Todavia, como acima expus, busquei obter os resultados
mais abrangentes possiveis, aptos a conferir cientificidade a pesquisa. E,

filtrando-os, aperfeicoei a empreitada.

A primeira filtragem foi eliminar documentos ndo relacionados a
natureza deciséria ou jurisprudencial. Foram os documentos de natureza
meramente procedimental ou sobre atividades culturais promovidas na

Corte. Desse modo, exclui os arquivos referentes a “Atas de Sessao”,
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“Trabalhos Académicos”, “Apresentacdes, Eventos e Cursos”, “Cartilhas,

Manuais e Tutoriais”.

A segunda filtragem foi a exclusdao de documentos apds a data de
julgamento de mérito'® da ADI 1923, porquanto se pesquisa justamente o

comportamento do TCU anteriormente a decisdo final de mérito desta acao.

Por fim, ja analisando acérdaos e decisbes (documentos de natureza
deciséria), eliminei os que ndo tratavam propriamente de processos sobre
Organizagdes Sociais, apenas a elas se referenciando. Eliminei, também,
processos que, a despeito de ter alguma Organizagao Social como pano de
fundo da relagao juridica travada, ndo abordavam nenhum dos pontos do
problema de pesquisa da tese. Procedi a esse feito por meio da ferramenta
de busca da expressao “Organizagoes Sociais” em cada documento. Assim,
foi perceptivel identificar os documentos em que a tematica das
Organizagdes Sociais ndao compunha o fundo da relagdo juridica, ante
apenas a ela se referenciavam. Em diversos, por outro lado, a expressao
tampouco se referia a essa figura do Terceiro Setor, mas a ideia de grupos

socialmente organizados.

E de se notar que como a chave de busca foi a expressdo exata
“Organizagoes Sociais”, vieram todos os documentos de todas as naturezas
que abordavam a referida expressao. Assim, muito “excesso” apareceu. Mas
essa opcao foi proposital, informada pela l6gica de ser mais seguro excluir o

desnecessario a se deixar de obter o necessario.

Assim, apds essas filtragens refinadas, o universo de documentos que

efetivamente compde esta monografia ficou:

STF
ADI 1923
TCU

Acérdidos*:

 Julgado no dia 16 de abril de 2015.
' Para fins de clareza visual: PL: Plenério; 12 C: Primeira Camara; 22 C: Segunda Camara.
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0313/2015-PL; 0500/2015-PL; 3576/2014-PL; 3304/2014-PL,
2832/2014-PL; 2518/2014-PL; 2057/2014-PL; 1786/2014-PL; 3129/2014-
23C; 0693/2014-PL; 3115/2013-PL; 2942/2013-PL; 3239/2013-PL;
2670/2013-PL; 5919/2013-123C; 1679/2013-PL; 1155/2013-PL; 2414/2012-
PL, 5389/2012-23C; 1313/2012-PL; 3153/2012-223C; 1509/2012-13C;
0722/2012-23C; 1460/2011-PL; 0710/2011-22C; 7083/2010-22C;
2507/2009-PL; 2868/2008-PL; 4522/2008-12aC; 1842/2008-PL; 2640/2008-
1aC; 1752/2008-22C; 1111/2008/PL; 0731/2008-PL; 1836/2007-PL;
1305/2007-12C; 0601/2007-1aC; 2159/2005-PL; 0421/2004-PL,;
1570/2003-PL; 0202/2003-13C; 3373/2012-PL.

Decisoes Normativas:

140/2014; 139/2014,; 134/2013; 132/2013; 129/2013; 127/2013;
121/2012; 119/2012; 123/2011; 107/2010; 102/2009; 100/2009;
93/2008; 81/2006; 71/2005; 0592/1998.

2.3. Hipotese e perguntas de pesquisa

Procurar investigar o modo como o Tribunal de Contas da Unido vem
entendendo as ressalvas da decisao da ADI 1923 deve ter alguma

finalidade. Qual seria?

Minha hipotese é que a decisdo do Supremo Tribunal Federal na ADI
1923 ndo mudou significativamente a forma como as parcerias entre a
Administracdo Publica e as Organizacbes Sociais vinham sendo entendidas
pelo TCU.

Preciso confessar que a criacao desta hipdtese foi de fato coerente ao
seu conceito, qual seja uma ideia fraca sobre determinado assunto a se
provar. Eu jamais havia aberto sequer um voto do Tribunal de Contas da
Unido e, dessa feita, a hipotese partiu de bases honestas e desprovidas de

um resultado ja sabido.

Operacionalizando a empreitada, criei a seguinte pergunta de
pesquisa, indagacdo mestra nos rumos do trabalho: segundo o

entendimento do Tribunal de Contas da Unido, as Organizacdes Sociais ja
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vinham sendo operadas, em alguma medida, segundo o modelo ressalvado
na ADI 19237

E para melhor desenvolver o trabalho, subperguntas também foram
testilhadas com o objetivo de promover um filtro de indagagdoes apto a

aperfeicoar a missao:

1) Como o TCU vinha entendendo os procedimentos de qualificagcao

das Organizagdes Sociais?

2) Como o TCU vinha entendendo a celebracao dos contratos de

gestao entre as Organizagdes Sociais e a Administracao Publica?

3) Como o TCU vinha entendendo os contratos celebrados entre as

Organizacdes Sociais e terceiros?

4) Como o TCU vinha entendendo a selecao de pessoal pelas

Organizagdes Sociais?

5) Como o TCU vinha entendendo o controle das Organizagoes

Sociais por parte do Ministério Publico e pelo préprio TCU?

As subperguntas, como bem se observa, foram espelhadas nas
ressalvas presentes na parte dispositiva do voto do Min. Fux. Sua criagao
nao se pautou em critérios normativos tendenciosos, mas sim, embasou-se

no proprio voto paradigma.

A ADI 1923 foi uma acao constitucional de carater abstrato. As
disposicOes prolatadas nesse julgamento, como bem podem ser observadas,
foram genéricas, por assim dizer, porquanto se periciava a problematica das
Organizagdes Sociais no plano abstrato. Os Acérddos do TCU, por outro
lado, ndo guardaram essa feicdao. Foram predominantemente documentos
tratantes de assuntos concretos e de problemas juridicos do cotidiano
pratico das Organizagdes Sociais. Assim, é de se reconhecer uma
disparidade dos objetos analisados: a decisdo paradigma ¢é abstrata
enquanto que as demais investigadas sdao concretas. Desse modo, foi
preciso firmar premissas de andlise quanto ao que eu realmente buscava

sobre o “entendimento” do TCU sobre os pontos selecionados.

22



Minha intengao foi verificar os entendimentos gerais da Corte,
segundo uma textura panoramica, por assim dizer. Nao fez parte dos
intentos desta monografia esmiucar detalhes técnicos presentes nos
julgados. Tampouco dei destaque aos casuismos adstritos somente aos
panos de fundo de isolados acorddos. A ideia central da pesquisa foi tentar
identificar as linhas gerais das cognigOes acerca de cada tema postos pelas

subperguntas.

Observando-se o dispositivo do voto do Min. Fux, notam-se
prescricoes de como os aspectos ressalvados devem ser interpretados
conforme a Constituicdao. Pois bem, a ideia aqui foi verificar tao somente se
houve por parte do TCU entendimentos afinados com essas sentencas. A
titulo de exemplo, se identificado que o Tribunal adota diversos modos de
procedimentos para operacionalizar determinada etapa do manejo das
Organizagdes Sociais, € este o entendimento central que busquei, e ndo a
identificacdo de cada procedimento em espécie. Como se trata de um
Tribunal cujos problemas enfrentados possuem grande carga de
tecnicidade, tal configuracdo detalhista foge aos propdsitos desta minha

pesquisa.
2.4. Analise dos documentos

Esta monografia tem a missao de tentar buscar o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido sobre algumas das ressalvas sentenciadas no
julgamento de mérito da ADI 1923. Nesse diapasao, portanto, foi preciso
buscar na jurisprudéncia dessa Corte de controle externo suas concepgoes
acerca dos assuntos postos em pesquisa. A bem dizer, foi central a selegao
dos julgamentos que foram decisivos na formagdao do entendimento da

instituicdo em cada documento apreciado.

A intengao foi me basear nos argumentos que fizeram parte da ratio
decidendi de cada decisdo, isto é, na utilizacdo dos arrazoamentos e
consideragcdes que julguei terem sido o suporte das decisdes sobre cada
assunto nos julgados. Assim, por exemplo, se encontrada alguma afirmacgao
sobre algum item da pesquisa, por exemplo, contida no corpo do voto, tal

parecer somente foi levado em conta se, de algum modo, serviu como
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lastro ao dispositivo ou, pelo menos, por ele nao foi contrariado. Cumpre
aqui tecer algumas ressalvas sobre essa tentativa, diria eu cartesiana, de se
tentar buscar algum nexo de coeréncia entre as afirmagdes presentes no
corpo do voto e a parte dispositiva. Em acdérddos judiciais, notadamente os
do Supremo Tribunal Federal, aos quais fomos educados a manejar na
Escola de Formacdo, a identificacdo dessa ldgica argumentativa é mais
perceptivel que nos julgados do TCU, segundo minhas verificacdes. Isso por
gue no TCU ndo necessariamente o dispositivo é expresso em chancelar os
argumentos que lhe deram suporte. Em muitos documentos, observei que o
dispositivo apenas adotava os entendimentos das auditorias realizadas
anteriormente pelo corpo técnico do TCU. Enfim, tive certa dificuldade nessa

etapa da pesquisa, mas nada que comprometeu a execucgao do trabalho.

Os referidos arrazoamentos componentes da razdao de decidir de cada
documento foram selecionados a partir da ferramenta de busca (Ctrl + L)
nos arquivos salvos. Ao proceder a analise de cada subpergunta, utilizei-me
de distintas palavras-chaves. Primeiramente, procurando a expressdao de
forma literal. Além disso, fiz combinacdes com a mesma, buscando um
modo apto a abarcar configuracdes de escrita ndao idénticas a tais, mas

contendo parte delas.
Eis as estratégias de busca:

a) Procedimento de Qualificagdo’: “Procedimento de qualificacdo”;

“procedimento”; “qualificacdo”; “qualific”.

b) Celebracdao do Contrato de Gestao: “Celebracao do contrato de

gestao”; “Celebragao”; “Celebrar”; “Celebra”.

c) Contratos Celebrados com Terceiros: “Compras”; “Contratacao”;
“Contratos”;  “Contrata”; “Regulamento préprio”; ‘Regulamento”;
“Licitagdo”; “Licita”.
|1e;

d) Selecdo de Pessoa “Selecao de pessoal”; “Empregados”;

“Servidores”; “Funcionarios”; “Concurso Publico”; “Concurso”.

N30 compds a estratégia de busca a utilizacdo da expressdo “Contrato de Gestdo”,

porquanto de extensa incidéncia. Reconhego a eventualidade de dados ndo obtidos nesta
porcdo da pesquisa.
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e) Controle do TCU e MP!: “Ministério Publico”; “MP”, “Parquet”;

“Controle”; “Fiscalizagao”.

Originalmente, minha intengao foi transplantar os resultados obtidos

com o método na tabela abaixo:

Numero do Documento

Ministro Relator Data de Julgamento

Procedimento de qualificacao

Celebracao do contrato de gestao

Contratacdoes com Terceiros

Selecao de pessoal

Controle pelo MP e TCU

Almejava criar um suporte de fichas apto a me direcionar as razodes
de decidir de cada documento. A bem dizer, dispensava as fichas um
carater de centralidade da minha monografia, tencionando dar-lhes o abrigo
dos dados importantes contidos nos acérdaos e decisdes normativas,
afastando, assim, a necessidade de rememoracdo didria a esses

documentos.

16 Busquei nesta pesquisa abordar as formas como o TCU entendia a contratacdo de pessoal
“novo” pelas Organizagdes Sociais. Ndo analisei as transferéncias de servidores publicos,
tampouco a tematica da remuneragéao.

" Na tematica do controle externo e fiscalizacao, a intengcao da pesquisa foi somente verificar
se tais realmente existiam. Assim, ndo me debrucei em analisar como tais se
operacionalizavam.
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Promovi tal intento, supostamente o mais eficaz, até cerca da feitura
de 70% do numero de documentos. Apds intensas reflexdes, julguei por

bem abandonar essa operagao, pelos seguintes motivos:

Primeiramente, a transposicao de passagens tratantes dos pontos
escolhidos e das sentencas da parte dispositiva resultou em uma amalgama
de dados confusos e de dificil compreensdo. A mera “colagem” das
passagens selecionadas imprimiu as fichas um aglomerado de informacgoes
desarranjadas, é preciso confessar. Se o propdsito é entender a razdo de
julgar de um documento, nada melhor que nele se debrucar. Além disso,
houve fichas que, pelo excesso de informagdes, chegaram a dimensao de 5

paginas. Decididamente, era preciso mudar o enfoque.

Assim, abandonei as fichas e retornei aos documentos brutos.
Continuei usando da mesma metodologia de busca dos assuntos, por meio
das palavras chaves acima expostas. Todavia, ndo mais as transportei as
fichas. Passei, agora, a seleciona-las no préprio documento, que estava
salvo em meu computador, e identifica-las com cores de realce de texto. Os
dados relativos a cada subpergunta ganharam cores nos arquivos. Desse
modo, consegui ter todas as informagdes pertinentes selecionadas em um
mesmo documento, o qual organicamente era de melhor apreensao a etapa

de entendimento e conjugacdo dos dados.

Ndo descarto por inteiro a relevancia dessas fichas na compreensao
do funcionamento dos julgados. Sua grande importancia foi, ao final, me
ajudar na diregao dos documentos que abordavam os pontos convenientes.
Na feitura das fichas, pude pelo menos notar os documentos que nao
tratavam de certos temas e, quando fui me debrugar em tais, ndo tive o

trabalho de a eles me dirigir.

Na fase de conjugacao dos dados selecionados, novamente me
deparei com dificuldades operacionais: como manejar as informagoes
acumuladas de modo a construir minhas impressdes acerca do aqui
procurado entendimento do Tribunal de Contas da Unido sobre a lida das

Organizagdes Sociais? Busquei seguir os seguintes passos:
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Primeiro, tentei apreender a existéncia de linhas-padrdao de
posicionamento da Corte sobre cada ponto investigado. Para tanto, levei em
conta a similaridade de argumentos, do uso de suportes normativos iguais,

enfim, procurei achar tendéncias de julgamentos, por assim dizer.

Nao sendo possivel a empreitada supraexposta, procurei identificar a
segmentacdo de linhas decisérias similares. De certo modo, foi um passo
muito semelhante ao primeiro, contudo, tencionando encontrar as

diferentes fracdes de entendimentos distintos ao longo da jurisprudéncia.

Pratica franqueada ao longo de toda a monografia foi a eleicdo de
acordaos e decisGes que julguei icOnicas ou, pelo menos, representativas
das correntes de entendimento. Tais escolhas se deram com o intuito de dar
concretude as assertivas, valendo-me de relagOes juridicas concretas —isto
é, a explanacao do documento em si- para fundamentar as conclusodes

explanadas.

Coerente aos principios que informam a producao de conhecimento
da Escola de Formagao da Sociedade Brasileira de Direito Publico - SBDP
tentei imprimir @ monografia mais do que um carater meramente empirico e
compilador de dados cartesianamente obtidos. A bem dizer, busquei sempre
transpor ao papel consideragoes criticas e de madura feicdo, o famoso “ir
além dos dados”, apreciando-os estruturalmente e almejando ofertar ao

mundo académico uma pequena obra sobre pontos ainda nao testilhados.

2.5. Estrutura em capitulos

Feitas as explanagdes devidas, resta indicar como dividi os
resultados. Basicamente, a cada subpergunta de pesquisa correspondeu um
capitulo. Em termos de estrutura, cada capitulo se compés, em linhas
gerais, em duas partes. A primeira, uma sintese das insurgéncias dos
autores da ADI 1923 e do voto do Min. Luiz Fux, condutor da ADI 1923.
Apds essas informagdes, expus os resultados empiricos da pesquisa e as
respectivas conclusdes. Realizei, na medida do possivel, a referéncia aos
documentos e passagens tratadas em cada capitulo, possibilitando ao leitor

a conferéncia das assertivas.
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3. Analise empirica

3.1. Procedimento de Qualificacao das Organizacoes Sociais

Significativa parcela dos pleitos presentes na ADI 1923 encontram
lastro na concepgao do modelo das Organizagbes Sociais como violadoras
do dever constitucional de licitar, previsto no art. 37, XXI da Carta Magna.
De modo geral, sintetizo ser a esséncia destes reclamos a ideia de que os
travamentos realizados entre as Organizagdes Sociais € o Poder Publico se
consubstanciarem em relagdes contratuais entre os referidos polos e, dessa

feita, ser a licitagao um imperativo.

Assim, para os autores, os procedimentos de qualificacdo de
entidades privadas sem fins lucrativos em Organizagdes Sociais seriam, a
bem dizer, formas de contratos administrativos, porquanto vislumbravam
da competitividade na obtencdo do titulo de OS entre estas entidades e,

desse modo, a realizagao da licitacao seria mais do que um dever.

De plano o Ministro Luiz Fux afastou a incidéncia do art. 37, XXI'8, da
Constituicao Federal por vislumbrar da ndo configuracao do procedimento
de qualificagao das Organizagdes Sociais como uma “contratacao no sentido
proprio do termo”. Para o magistrado, ndo ocorre a hipdétese de
“contraposicao de interesses, com feicdo comutativa e com intuito
lucrativo”, qual seja este o conceito nuclear da figura do contrato
administrativo. A bem dizer, entende que a qualificagcdao consiste em uma
“etapa inicial”, pela concessao do titulo juridico de Organizacdo Social, a fim
de que possa haver o emparceiramento entre o ente privado e o Poder
Publico na promogao do interesse comum, consistente na realizacdao de

servigos sociais para a populagao.

¥ Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienacBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade
de condicGes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econOmica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigacoes.
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Com efeito, o procedimento de qualificacdo é disciplinado pelos dois
primeiros artigos da Lei 9.637/98:

Art. 120 Poder Executivo podera qualificar como
organizagoes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a
protecdo e preservacao do meio ambiente, a cultura e a
salde, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

Art. 22 S3o0 requisitos especificos para que as entidades
privadas referidas no artigo anterior habilitem-se a
qualificacdo como organizagao social:

I - comprovar o registro de seu ato constitutivo, dispondo
sobre:

a) natureza social de seus objetivos relativos a respectiva
area de atuacgao;

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

c) previsdo expressa de a entidade ter, como 6rgaos de
deliberagdo superior e de direcdo, um conselho de
administragdo e uma diretoria definidos nos termos do
estatuto, asseguradas aquele composicdo e atribuicbes
normativas e de controle basicas previstas nesta Lei;

d) previsao de participacdo, no o6érgao colegiado de
deliberacdo superior, de representantes do Poder Publico e
de membros da comunidade, de notdria capacidade
profissional e idoneidade moral;

e) composicdo e atribuicdoes da diretoria;

f) obrigatoriedade de publicagdo anual, no Diario Oficial da
Unido, dos relatérios financeiros e do relatério de execucdo
do contrato de gestao;

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

h) proibicdo de distribuicdo de bens ou de parcela do
patrimonio liquido em qualquer hipétese, inclusive em razdo
de desligamento, retirada ou falecimento de associado ou
membro da entidade;

i) previsdo de incorporacdo integral do patrimbnio, dos
legados ou das doagbes que Ihe foram destinados, bem como
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dos excedentes financeiros decorrentes de suas atividades,
em caso de extingdo ou desqualificagdo, ao patrimonio de
outra organizacgao social qualificada no @mbito da Unido, da
mesma area de atuagdo, ou ao patrimoénio da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na proporcao
dos recursos e bens por estes alocados;

II - haver aprovacao, quanto a conveniéncia e
oportunidade de sua qualificacdo como organizagao social,
do Ministro ou titular de érgao supervisor ou regulador da
area de atividade correspondente ao seu objeto social e do
Ministro de Estado da Administracao Federal e Reforma do
Estado (grifos meus).

Para o Ministro, o regime da lei das Organizacdes Sociais previsto no
inciso I do artigo 2° imp0de requisitos que podem ser satisfeitos por todas as
associagoes interessadas. Considerou que nesta etapa do procedimento de
qualificagcao nao existe uma real disputa entre os interessados, porquanto
todos que se subsumirem aos requisitos do inciso I poderdao obter o mesmo

titulo juridico.

Questao importante, entretanto, conforme exp0s Fux, reside no
conteudo “discricionario” presente no inciso II do mesmo artigo. Observou o
bindmio “conveniéncia e oportunidade” como termos que conferem ao
administrador o exercicio da chamada “competéncia discricionaria”,
permitindo-lhe certo espaco de concretizacao do interesse publico segundo
as particularidades casuisticas, flexibilizando seu exercicio das amarras das
disciplinas “rigidamente pré- estabelecidas”. Ato continuo asseverou,
todavia, que discricionariedade nao significa arbitrariedade. Aliou-se a
doutrina contemporanea que advoga que mesmo nos casos cingidos a
competéncia discricionaria o administrador publico deve nortear suas
decis®Ges a luz da “principiologia constitucional”, dando especial destaque
aos principios da “impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”,
todos estampados no caput do artigo 37 do Texto Maior. Segundo o Ministro
Fux, a leitura neoconstitucionalista impde ao exercicio da discricionariedade
0 respeito aos principios constitucionais, mesmo quando de leis omissas,
advertiu, haja vista que a legislagao infraconstitucional nao pode represar,

conter ou mitigar a eficacia das normas constitucionais.
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O Ministro Fux também ndo declarou a inconstitucionalidade das
expressbes conveniéncia e oportunidade’®, mas sim condicionou seu
exercicio a uma interpretacao constitucional. Conforme salientou, haveria,
sim, inconstitucionalidade a leitura do artigo 29, II do Marco das
Organizagdes Sociais atinente a extrair dessa competéncia administrativa
um “permissivo para a pratica de arbitrariedades, criando redutos de
favorecimento a ser viabilizado por contratos de gestdo dirigidos a

determinadas organizagdes sociais”.

Ademais, também alertou a existéncia de previsdes da propria Lei
das Organizagdes Sociais como impeditivos da manifestacao da suposta
arbitrariedade alegada. Advertiu o controle a ser operado pelo Ministério
Publico e pelo Tribunal de Contas, bem como pelo disposto no artigo 20 do
citado diploma, tratando da edicdo de decreto materializando o Programa
Nacional de Publicizacdo - PNP, cujo objetivo é o estabelecimento de
diretrizes e critérios para a qualificacdo de organizacdes sociais, a fim de
assegurar a absorcdo de atividades desenvolvidas pé entidades ou érgaos
publicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art.1°, por
organizagdes sociais, qualificadas na forma desta Lei, observadas as
seguintes diretrizes: I- énfase no atendimento do cidaddo-cliente; II-
énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados;

ITI- controle social das acdes de forma transparente.

Para o Ministro, a propria Lei das Organizacdes Sociais forca o
administrador a definir, em abstrato, diretrizes fixadas por critérios
objetivos com o intuito de instituir uma auto-limitacao da Administracao
Publica. Entendeu que, em ultima andlise, a sistematica da Lei 9.637/98, se
interpretada em consonéancia a Constituicao, guia a discricionariedade como
um veiculo para o atingimento das diretrizes previstas no artigo 20 do

diploma.

Assim, assentou Fux nao haver, definitivamente, violacdo a

Constituicdo a auséncia de licitagdo no procedimento de qualificacdo, uma

Y Interessante tracar o paralelo com a outorga da qualificagdo das Organizacdes da

Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIPS, regidas pela Lei n® 9.790/1999 que, em seu
artigo 19, § 2° prevé que esta outorga é ato vinculado ao cumprimento dos requisitos
instituidos pela lei.
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vez que se trata de mera atividade de credenciamento. Todavia, em seu
voto, julgou parcialmente procedente o pedido apenas para conferir
interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n° 9.637/98 para que o
“procedimento de qualificacdo seja conduzido de forma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e de
acordo com parametros fixados em abstrato segundo o que prega o art. 20
da Lei n© 9.637/98".

Da pesquisa engendrada, foram poucos os documentos?®® em que o
tema do procedimento de qualificagdo das Organizacdes Sociais foi
abordado. Entretanto, a despeito desse baixo niumero de resultados, reputo
ter conseguido identificar um padrao de entendimento do Tribunal de

Contas da Unidao sobre o citado procedimento.

Pude observar que o Tribunal de Contas da Unidao concebe os
procedimentos de qualificacdo das Organizacdes Sociais como adstritos a
ocorréncia de um processo objetivo, cujos critérios para concessao ou
recusa do titulo sejam demonstrados em autos do processo administrativo.
Ou seja, para o Tribunal ha o imperativo da realizacdo de algum processo
administrativo na afericdo do cumprimento dos requisitos necessarios a
qualificacao das entidades privadas sem fins lucrativos em Organizacdes
Sociais. Entretanto, ndo pude concluir que a Corte de controle tenha
firmado um modelo Unico e exclusivo deste processo de escolha?!. Notei que
houve manifestacdes de um certo refinamento quanto a realizacdo desse
procedimento como na necessidade de Chamamento Publico do Acérdao
0693/2014*.

Aspecto de fundamental importancia a ser levantado é sobre a
regulamentacao da Lei 9.637/98 quanto ao tdpico previsto no artigo 20 do

diploma concernente a criacdao de decreto materializando o Programa

2% Acdrd3os:

0313/2015; 3239/2013; 3304/2014; 2832/2014; 0693/2014; 2414/2012; 1469/2011;
0710/2011; 1752/2008; 1305/2007.

A partir do momento que notei a auséncia de uniformidade de aplicacdo normativa, dei-me
por satisfeito e parei de coletar esses dados. Esta pesquisa ndo se presta a reunir dados
casuisticos e esparsos, e sim, expor o problema em abstrato.

22 No Acérddo ha a justificacdo por meio das Leis 2.472/2001 e Decreto 4.353/301. Nao
encontrei esses diplomas na internet.
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Nacional de Publicizagao — PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e
critérios para a qualificacdo de organizagdes sociais, a fim de assegurar a
absorcdo de atividades desenvolvidas por entidades ou érgaos publicos da
Unido, que atuem nas atividades referidas no art.19, por organizacdes
sociais, qualificadas na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes:
I- énfase no atendimento do cidadao-cliente; II- énfase nos resultados,
qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados; III- controle social das

acoes de forma transparente.

Em minha pesquisa notei que o Tribunal de Contas da Unido ndo pode
levar em conta esses estritos parametros acima expostos justamente pelo
“vacuo normativo” existente nas disciplinas legais referentes as
Organizacdes Sociais: nao se ditou ainda o decreto programado no artigo

20 da Lei das Organizacdes Sociais.

Segundo bem se explanou no Acérddao 3304/2014- Plenario, de
relatoria do Ministro André de Carvalho, a auséncia de parametros objetivos
para as qualificacbes abre espaco para a possibilidade de sujeicao deste
procedimento de qualificacdo ao mero arbitrio das autoridades
administrativas sobre as quais recai a “discricionariedade” contida no art.29,
II, da Lei 9.637/98. Nesse mesmo julgado, houve mencdo?® expressa das
deficiéncias estruturais resultantes da auséncia de regulamentacdao da Lei
9.637/98. Adicionalmente, recomendou-se dar ciéncia a Casa Civil da
Presidéncia da Republica acerca do ambiente de “baixa institucionalizacao

n24

do modelo de contratualizagao de resultados ocasionada pela referida

escassez regulamentar.

Ainda nessa analise critica acerca da pouca normatizacdo na
conducao dos procedimentos de qualificacao das Organizagdes Sociais, pude
observar que a regulamentacao destes procedimentos, quando existentes,
se dd em ambito de decretos estaduais ou em portarias da propria area de

atuacdo da 0S?*, como bem se explanou no Acérddo 3304/2014. Minhas

 Ver ponto 280 do Acérddo.

**Ver ponto 146 do mesmo.

®  Foi a Portaria- MCTI 967/2011 que estabeleceu critérios para o gerenciamento e
operacionalizacdo dos contratos de gestdo da OS abordada neste Acérddo 3304/2014. No
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consideracdes criticas sobre tal conformacao fatica é que identifiquei a baixa
normatizacao desta etapa em nivel federal, implicando na falta de
uniformizacdo das regras cabiveis. Realmente ndo tenho conhecimento se
tal estado da arte é intencional ou apenas resultado de possiveis falhas
legislativas. Contudo, se pensarmos que a um Estado federativo é
importante a existéncia de normas homogéneas no ambito federal,
vislumbro um comprometimento da uniformidade do modelo das

Organizagbes Sociais no pais®®.

Outro ponto que reputo de interessante mencgao é quanto ao disposto
no Acérddo 0313/2015, onde se afirmou?’ que os requisitos fixados pela Lei
9.637/98 para a qualificacdo das Organizagbes Sociais constituem um
padrao minimo de protecdo do interesse publico que deve estar assegurado
em todo o territério nacional na execucdo dos servicos transferidos as
pessoas juridicas de direito publico sem fins lucrativos, constituindo-se,
pois, como normas gerais a serem observadas pelo legislador nas esferas
Estaduais, Municipais e do Distrito Federal. E curiosa a manifestacdo de que
os referidos critérios para a qualificacdo das Organizagdes Sociais sao
normas gerais, cuja observancia deve ser presente nas legislacoes
estaduais, municipais e do Distrito Federal. Embora nao se preste esta
monografia a adentrar no tema da distincdo das feicdes normativas,
conceber a Lei 9.637/98 como nacional ou federal implica drasticas
diferencas de tratamento normativo. Se federal, regula somente o
emparceiramento de OS com a Unido; se nacional, é diploma a ser levado
em conta na realizagdao dos diplomas dos demais entes federais. Assim, o
resultado da ADI 1923, neste Ultimo caso, interferiria diretamente nas
demais leis sobre OS existentes no Brasil, porquanto vincularia

obrigatoriamente todos os emparceiramentos desta natureza no Brasil.

ponto 281 do julgado ha a expressa mencgdo de que tal Portaria mitiga, em parte, os “efeitos
da auséncia do decreto regulamentar”.

*® Sempre bom rememorar que a Lei 9.637/98 disciplina as Organizacdes Sociais a nivel
federal. As OS estaduais sdo reguladas por diplomas estaduais, como no Estado de Sao
Paulo, pela Lei Complementar 846/98, posteriormente alterada pela Lei Complementar
1243/2014.

% Ver ponto 3 da ementa do referido acérd3o.
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Em sintese, conforme trabalhado em abastanca, observei que ndo ha
uma uniformidade no modo como o Tribunal de Contas da Unido entende os
procedimentos de qualificagdao justamente por conta do vazio normativo
existente no tocante as regras de qualificacdo?® das Organizacdes Sociais e
o TCU chegou inclusive a expressamente tecer consideracdes criticas sobre
isso. Assim, a adequacao dos procedimentos nao encontra um estandarte
seguro, variando a depender do setor da Organizacao Social e da existéncia
de alguma regulamentagcao esparsa. Essas conclusdes foram resultados de
uma desgastante andlise do tema, em que entender o sentido das
normativas utilizadas foi uma dificil tarefa. Como consignado na nota de
rodapé n.5, com a descoberta desse vazio normativo e das diferentes
maneiras de utilizagdao de suportes legais, dei-me por satisfeito na busca do
entendimento do TCU sobre o tema. Mais do que isso tornaria a pesquisa

um congregado de Portarias e Decretos esparsos.

Superada a analise dessa escassez normativa, reputo que o modo
como o Tribunal de Contas da Unido entende o procedimento de
qualificacdo das entidades privadas em Organizagdes Sociais € bem proximo
do decidido na ADI 1923, porquanto em ambas as Cortes se assentou a
ideia de que tal etapa do modelo das OSs deve seguir um norte objetivo,
publico e impessoal. E bem verdade que nesta jurisprudéncia do TCU ndo
houve a expressa mencao dos principios do caput do art. 37 da Constituigao
Federal, mas em que pese essa auséncia, o manejo desta Corte de controle

se subsome a tais previsdes constitucionais, segundo o que pude concluir.

3.2. Celebracao do Contrato de Gestao

O Contrato de Gestdo é o instrumento de emparceiramento entre a
Organizacao Social e o Poder Publico. A partir de sua celebracdao ha a
formacao do vinculo de parceria de fomento e execucdo das areas
elencadas no artigo 1° da Lei 9.637/98, quais sejam as atividades dirigidas
a0 ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecdo

e preservacao do meio ambiente, a cultura e a saude.

*® Note-se que a critica contida nos acérddos pertinentes era extensiva ao modelo de

Organizagdes Sociais como um todo, ndo se limitando a escassez regulamentar do
procedimento de qualificagao.
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A celebracao do Contrato de Gestdo esta disciplinada na Secao III da
Lei 9.637/98, abarcada pelos artigos 59, 69 e 79. Relevo especial deve ser
dado ao conteudo do artigo 6°, posto prever expressamente que o Contrato
de Gestdao deve ser elaborado “de comum acordo” entre o 6rgao ou
entidade supervisora e a Organizacdo Social, sendo neste acerto
discriminadas as atribuicGes e responsabilidades do Poder Publico e da
Organizacao Social. Vé-se, portanto, que a Lei das Organizagdes Sociais nao
vindica a necessidade de procedimento licitatério para este
emparceiramento. Prevé, na verdade, no artigo 79, a exigéncia da
observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e economicidade e outros requisitos contidos nos incisos do

artigo.

Para os autores da ADI 1923, a celebracao do Contrato de Gestdo é
uma forma de contrato administrativo e, dessa feita, € imprescindivel o
cabimento de licitagcdo para a Organizagao Social que almeje o acertamento
deste liame juridico com o Poder Publico. Novamente, o pleito se
fundamenta no dever constitucional de licitar elencado no artigo 37, XXI, da

Constituicao Federal.

O Min. Fux® inaugura essa secdo do voto reiterando que nesta
parcela da analise também ndo cabe falar em incidéncia do dever
constitucional de licitar, porquanto, segundo ele, o contrato de gestao, a
rigor, ndo se qualifica em contrato administrativo, ante em convénio.
Argumenta que nos convénios esta presente a conjugacao de esforgos para
o atingimento de objetivos comuns as partes envolvidas, extraindo-se dessa
relacdo, segundo suas palavras, “uma plena harmonia entre as posicoes

subjetivas que buscam um negécio verdadeiramente associativo”°.

Prossegue afirmando que é justamente esse carater associativo
presente no contrato de gestao, em que a entidade privada qualificada nos
termos no art. 1° da Lei 9.637/98 e o Poder Publico, este ultimo
submentido aos deveres constitucionais de agir, buscam alcancar as

mesmas finalidades, quais sejam a realizacdo de servicos de saulde,

**Ver ponto 45 do voto.
30 yer parte final do ponto 45 de seu voto.
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educacao, cultura, desporto e lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia.
Segundo o magistrado, os interesses de ambas as partes confluiriam na
mesma diregao, realidade completamente diversa da presente nos contratos

administrativos, assinaladas pela oposicao de interesses.

Logo, assevera, por ndo se tratar de contratos administrativos, é
incabivel a incidéncia do dever constitucional de licitar, exigéncia restrita ao
ambito das contratacdes, segundo o art. 37, XXI, da Constituicao Federal.
Entretanto, pondera que a despeito dessa nao incidéncia licitatéria a
celebragao dos contratos de gestdao entre as Organizagdes Sociais e o Poder
Publico ndao pode se blindar da afetagdao dos principios constitucionais, como
os da impessoalidade, que seria uma expressao da isonomia, e da

publicidade, decorréncia da transparéncia republicana.

Pondera, em seguida, que nos contratos de gestdo ha a previsao de
repasse de bens, recursos e servidores publicos e que tais repasses, por
evidente, sao recursos escassos, diferentemente da mera qualificagao, esta
disponivel a todos os interessados. Dessa feita, ante a essa realidade de
escassez, inevitavelmente excludente, impde-se, segundo palavras
proprias, que o “Poder Publico conduza a celebracdo do contrato de gestao
por um procedimento publico impessoal e pautado por critérios objetivos”?.
Repisou, no entanto, que tal postura por parte do Poder Publico ndo é

adstrita aos rigores formais da licitagcao da Lei 8.666/93.

Aduz, por fim, que o préprio artigo 7°, caput, da Lei das Organizacdes
Sociais confirma a argumentagao acima tecida, porquanto ja no marco legal
das OS ha a literal previsao de que a elaboracdo do contrato de gestao sera
subordinada aos principios da “legalidade, impessoalidade, moralidade,

"2 Em sintese, finaliza que mesmo né&o

publicidade, economicidade
subordinada formalmente a licitacdo, a celebracdao do Contrato de Gestdo
firmado entre Poder Publico e Organizacdes Sociais deve ser conduzida de

forma publica, impessoal e por critérios objetivos, com o consequente

*'Ver ponto 48.

32 Art. 7° Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes
preceitos [...].
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recaimento dos principios constitucionais que informam a atuacdo da

Administracao Publica.

Dos documentos componentes do acervo jurisprudencial desta
pesquisa, em 16 encontrei referéncias que, dentro do método utilizado
nesta monografia, abordavam a tematica da celebracdo do Contrato de

Gestao>*.

Um aspecto notado que reputo central no exame desta matéria é a
elevada carga de importancia que o Tribunal de Contas da Unido deposita
ao Contrato de Gestdao. Segundo pude observar, € no momento da
celebragao deste instrumento que a Corte entende que se delineiam os
rumos e balizas do emparceiramento, tais como os indicadores de
desempenho e os planos de metas a serem alcancadas, com as respectivas
previsdes de gastos, havendo especificagao detalhada sobre todos os custos

relacionados as acdes consideradas®.

Essa caracteristica € bem notada quanto ao modo como o Tribunal
de Contas da Unido procede a feicdo de seu controle®. A Corte®” entende
que seu papel quanto a fiscalizacdo das Organizacdes Sociais deve ser
orientada segundo um controle finalistico, dando-se énfase nos resultados
pactuados no Contrato de Gestdao, como ja apregoado pela Decisao
592/1998%, Esteve presente nessas manifestacdes do TCU a ideia da

eficiéncia do Contrato de Gestdo, todavia, tal busca da eficiéncia, bem como

33 Acérddos 0313/2015; 3576/2014; 3373/2012; 3239/2013; 3304/2014; 2057/2014;
3129/2014; 0693/2014; 2942/2013; 5919/2013; 2414/2012; 5389/2012; 3153/2012;
1509/2012; 2640/2008; 1570/2003.

34 Rememoro o posto na metodologia: certamente a expressdo “Contrato de Gestdo” é a de
maior incidéncia em todos os documentos, chegando, sem exageros, a casa dos milhares
dentro do acervo jurisprudencial. Assim, a busca deste capitulo se concentrou nas passagens
e argumentos que guardassem relagdo ao momento da celebracao do acordo. Portanto, nao
foquei na expressao “Contrato de Gestdao” na busca, mas apenas na “Celebragdo do Contrato
de Gestdo” e outras varidveis préoximas desta. Desse modo, reconheco a possibilidade de
alguma consideracdo importante ao tema ter escapado diante do método escolhido.

35 Acérddos como os 3576/2014; 2942/2013; 3239/2013; 3373/2012; 2640/2008.

36 Faco aqui a ressalva que o capitulo “Mecanismos de Controle ...” desta monografia ndo se
pretende analisar “como” se deu o controle por parte do TCU, como se verd com o decorrer
da leitura, porém, naquela busca consegui identificar aspectos do modo como a Corte
entende esse controle. Aqui me aproveito de muitas conclusGes obtidas ao longo daquela
fase da pesquisa.

37 Acérddos 0313/2015; 2832/2014; 3129/2014, 2057/2014; 5389/2012;1509/2012;
111/2008.

38 A Decisdo 592/1998 sera tratada no capitulo dos “Mecanismos de Controle ...".
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dos outros controles finalisticos, ndo deve descuidar dos demais principios
constitucionais como o da impessoalidade e, sobretudo, da moralidade.*
Entendo que a acolhida desta feicdo contratual é uma manifestacao de
chancela da Corte ao modelo das Organizagdes Sociais, ja que é essa a

l6gica que informa o Terceiro Setor.

Ponto critico que qualifico de significativa importancia foi a
observacdo da caréncia de estandartes normativos que disciplinem
uniformemente os tramites da celebracdo dos Contratos de Gestao com as
Organizacbes Sociais. Com efeito, é de se reconhecer que o art. 7°*° da Lei
das OS fixa balizas gerais de como esse pacto deve se realizar, bem como
prevé, em seu paragrafo Unico, a abertura conferida aos Ministros de Estado
ou signatarios de definirem demais clausulas*’. Contudo, do que pude
observar ao longo desta pesquisa, existe uma falta de padronizacao do
suporte juridico apto a compreender e avaliar os critérios de escolha das
Organizagdes Sociais enquanto modelo federal homogéneo, bem como o de
controle dos acordos e previsdes pactuados no Contrato de Gestdo. As
normativas, quando existentes, se ddao em ambitos de portarias e decretos
esparsos, validos somente aos seus setores especificos*’. Essas minhas
conclusdes se deram como consequéncia da exaustiva leitura e imensa

dificuldade de compreender o funcionamento das Organizagdes Sociais de

39 Identifiquei no Acérddo 2057/2014 o que julguei ser a sintese desse posicionamento do
TCU. Neste Acoérddo a Corte exp0Os valorizar o principio da eficiéncia sem, contudo, descurar
dos principios administrativos. Nesse sentido, julgou ndo ser adequada a contratagdo de
empresas cujos socios dirigentes sejam empregados da empresa concorrente, de modo a
serem evitados quaisquer direcionamentos ou favorecimentos ndo compativeis com o
interesse publico.

40 Art. 7° Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes
preceitos:

I - especificacdo do programa de trabalho proposto pela organizagdo social, a estipulagao das
metas a serem atingidas e os respectivos prazos de execucdao, bem como previsao expressa
dos critérios objetivos de avaliacdo de desempenho a serem utilizados, mediante indicadores
de qualidade e produtividade;

II - a estipulagdo dos limites e critérios para despesa com remuneragdo e vantagens de
qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados das organizacoes
sociais, no exercicio de suas fungdes.

Paragrafo Unico. Os Ministros de Estado ou autoridades supervisoras da area de atuagdo da
entidade devem definir as demais clausulas dos contratos de gestdo de que sejam
signatarios.

“l Exemplo desta abertura normativa é a edicdo da Portaria MCTI n° 967, de 21/12/2011,
presente no Acérdao 3129/2014.

42 A titulo de exemplo: A Portaria MCTI 967/2011, nos Acérddos 3304/2014 e 3129/2014.
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um modo sistémico e organico. Nao consegui identificar um padrdo de
julgamento quanto as escolhas normativas. Fica aqui o registro dessa
consideracao, para mim um dos pontos mais complexos da pesquisa. Digno
de nota sdo as ponderacdes exaradas no Acdrddo 3373/2012* sobre a
auséncia de norma especifica para reger os ajustes firmados entre as
Organizacdes Sociais e os entes federados, subsidiados com recursos

federais.

Notei que em acdérddos mais recentes*® hd a previsdo de um
refinamento quanto a esse procedimento de escolha da Organizagao Social
a firmar o Contrato de Gestdo com o Poder Publico. Nestes julgados alude-
se a realizacdo de “chamamentos publicos”, conforme a previsao do art. 4°
Decreto 6.170/07*. Sobre tais chamadas, faco dois apontamentos que

julgo relevantes:

O primeiro apontamento é que os julgados que aplicam as
disposicoes do Decreto 6.170/07 reconhecem aos Contratos de Gestao a
natureza de Convénio, consoante as finalidades desta norma. Embora nado

queira eu adentrar nessa seara, tenho minhas duvidas se o Contrato de

* “0Os convénios e contratos de gestdo celebrados por Estados e Municipios com recursos
federais do SUS devem atender aos principios constitucionais aplicaveis a Administracao
Publica, sendo que ainda ndo foi editada norma especifica para reger os ajustes firmados por
aqueles entes federativos com as 0SS, subsidiados com recursos federais.
O Decreto Presidencial 6.170, de 25 de julho de 2007, e a Portaria Interministerial
CGU/MF/MP 507/2011, regulam apenas os convénios, contratos de repasse e termos de
cooperacdo celebrados pelos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica Federal com
orgaos ou entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos, ndo se aplicando aos ajustes
objeto da presente auditoria, enquanto ndo houver o julgamento definitivo da ADI
1923/1998, cujo objeto é referente ao contrato de gestdo.
A referida portaria declarou que a Instrugdo Normativa STN 1, de 15 de janeiro de 1997, nado
seria aplicavel em convénios celebrados na vigéncia da portaria, razdo pela qual entendemos
que, aos ajustes auditados, aplica-se a referida instrugdo normativa nos convénios anteriores
a vigéncia da portaria, no que couber.
O art. 116 da Lei n° 8.666, de 1993, é aplicdvel aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por o6rgdos e entidades da Administracdo das trés
esferas federativas, por forca da redagdo desse dispositivo legal”.

* Acérddos 3239/2013; 3129/2014; 3115/2013; 2414/2012. Os Acérddos 0313/2015 e
0693/2014 também previram esta figura de chamada, mas ndo com base no Decreto
6.170/07.

4> O Decreto 6.170, de 25 de Julho de 2007, dispde sobre as normas relativas as
transferéncias de recursos da Unido mediante convénios e contratos de repasse, e da outras
providéncias.

Art. 4° A celebracdo de convénio ou contrato de repasse com entidades privadas sem fins
lucrativos sera precedida de chamamento publico a ser realizado pelo 6rgdo ou entidade
concedente, visando a selegdo de projetos ou entidades que tornem mais eficaz o objeto do
ajuste (grifos meus).
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Gestao realmente pode ser regido por uma normativa relativa aos
convénios e contratos de repasse. A depender da resposta, que nao sera
objeto desta pesquisa, vislumbro duas respostas: a primeira, se afirmativa,
de que o TCU encontrou um suporte juridico federal apto a justificar o
cabimento de chamamentos publicos nos procedimento de escolha da
Organizacao Social pelo menos a alguns julgados; a segunda, se negativa,

de que o TCU se valeu de instrumento legal equivocados nesta aplicagao.

O segundo apontamento é que tal preceituacdao de “chamamento
publico” compreendida nos Acdérddos 0313/2015% e 3239/2013 ndo foi
tecida como obrigatéria, devendo sé-la “sempre que possivel”, devendo as
razoes da negativa da realizacdo deste chamado constar nos autos de
processo administrativo. Ndo houve mencgao expressa as hipoteses em que
o chamamento publico ndo pudesse ser possivel de se realizar, contudo, no
art.4, § 29, do Decreto 6.170/07 prevé-se que o Ministro de Estado ou o
dirigente maximo da entidade da administracdo publica federal podera
excepcionar, mediante decisdo fundamentada, a exigéncia do chamamento
nas situagdes contidas nos trés incisos*’. Entretanto, outra hipétese que n&o
se pode deixar de destacar, e aqui somente avento-a, é a possivel
inviabilidade de algum procedimento de escolha devido a inexisténcia de
mais de uma Organizacdao Social no espaco geografico. No plano federal o
numero de Organizagdes Sociais ndo deve passar de duas dezenas €, desse
modo, muito provavelmente em algum rincao do Brasil seja a Unica apta a

celebrar o Contrato de Gestao.

46 Curiosamente, a necessidade de chamamento publico, neste acérddo, ndo foi justificada
com base no Decreto 6.170/07, ante pela conjugacdo da Lei 9.637/98 e do art.116 da Lei
8.666/93.

47 1 - nos casos de emergéncia ou calamidade publica, quando caracterizada situagdo que
demande a realizacdo ou manutencdo de convénio ou contrato de repasse pelo prazo
maximo de cento e oitenta dias consecutivos e ininterruptos, contados da ocorréncia da
emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacdao da vigéncia do instrumento; (Incluido
pelo Decreto n°® 7.568, de 2011)

IT - para a realizacdao de programas de protecao a pessoas ameagadas ou em situagao que
possa comprometer sua seguranga; ou (Incluido pelo Decreto n°® 7.568, de 2011)

III - nos casos em que o projeto, atividade ou servigo objeto do convénio ou contrato
de repasse ja seja realizado adequadamente mediante parceria com a mesma entidade ha
pelo menos cinco anos e cujas respectivas prestacdes de contas tenham sido devidamente
aprovadas. (Incluido pelo Decreto n° 7.568, de 2011)
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Todavia, a despeito da inexisténcia dessa padronizacdao normativa,
notei que o TCU ndo advoga a ideia da necessidade de procedimento
licitatorio nos exatos termos da Lei 8.666/93. Nao houve sequer um

documento que exigisse a licitagao para a celebragdo desse contrato.

Em sintese, pude concluir que o Tribunal de Contas da Unido é
favoravel a existéncia de alguma forma minimamente objetiva e
consentanea aos principios da Administracdao Publica para a escolha da
Organizacao Social a celebrar o Contrato de Gestdao sem, porém, exigir
procedimento licitatério. Contudo, como afirmado ao longo deste capitulo,
pude perceber que ndo ha uma normativa uniforme para tal
disciplinamento, o que implica na consideracdo de normas setoriais e
casuisticas. Ademais, a alusao de um “chamamento publico”, como se
pretende extrair do Decreto 6.170/07 nao foi posta como um mandamento
a ser obrigatoriamente seguido pelas Organizagdes Sociais, ante somente
nas hipoteses em que for possivel. Além disso, como se aludiu, é possivel
vislumbrar da inadequacdo desta base legal ao modelo das Organizagdes

Sociais.

Observei, também, que para o TCU, o instrumento do Contrato de
Gestao é a grande “ancora” no desenvolvimento e execucdo desta forma de
emparceiramento publico-privado, sendo, portanto, suas previsoes de
metas de desempenho, indices e outras varidveis as efetivas regras de
funcionamento do referido pacto. Contudo, o prestigio aos acertos do
contrato ndo descuram da observancia dos principios constitucionais e do

exame da legalidade.

De certo modo, pode-se dizer que ha um encontro do decidido no
mérito da ADI 1923 com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido,
todavia, constatei que o enfrentamento desta ultima Corte com as questdes
praticas é muito mais complexo, tendo o TCU que lidar com aspectos faticos

e problemas de escassez regulamentar.
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3.3. Contratacoes das Organizacoes Sociais com Terceiros

Ainda na tematica do desvio do dever constitucional de licitar contido
no artigo 37. XXI da Constituicdo Federal houve a insurgéncia®® quanto a
previsdao do artigo 24, XXIV, da Lei 8.666/93, estabelecida pela Lei
9.648/98, prevendo a dispensa de licitacdao para a celebragao de contratos
de prestagao de servicos com as organizagdes sociais, qualificadas no
ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas

no contrato de gestao.

Além do reclamo acima, insurgiu-se, também, contra a disposicdo da
Lei 9.637/98 de as Organizagdes Sociais regulamentarem suas contratagdes
com terceiros por intermédio de regulamentos proprios. Com efeito, a
edicdo destes regramentos internos €, segundo o art. 49, VIII, da Lei
9.637/98, uma das atribuicdes privativas do Conselho de Administracdo®®,
que o terd de publicid-l0>° em no maximo 90 dias apds a assinatura do
Contrato de Gestdo, nos termos no art. 17 do marco civil das Organizagoes

Sociais.

Aduziu o Min. Fux que, por identidade das razoes expostas no tocante
a celebracao dos contratos de gestdo, a dispensa de licitacao instituida no
art. 24, XXIX, da Lei 8.666/93 deve observar os principios constitucionais.

Além disso, o dispositivo ndo seria, em abstrato, inconstitucional.

Segundo o magistrado, esta modalidade de dispensa de licitacao
possui a finalidade que a doutrina contemporanea nomina de “funcao
regulatdria da licitacdo”, por meio da qual a licitacdo também passa a ser

concebida como um mecanismo de inducdao de certas condutas sociais

8 Conforme se extrai na metodologia, o tema da insurgéncia quanto a dispensa de licitagdo
nos contratos de prestacdo de servigos entre o Poder Publicos e Organizacdes Sociais ndo faz
parte do recorte desta monografia. Contudo, ndo me furtei, por prestigio a concatenacao do
voto do Min. Fux, a exp6-la.

* Art. 4° Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, devem ser atribuicdes
privativas do Conselho de Administragdo, dentre outras:

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros, o regulamento
proprio contendo os procedimentos que deve adotar para a contratacdo de obras, servicos,
compras e alienagdes e o plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados da entidade;
*® Art. 17. A organizacdo social fard publicar, no prazo maximo de noventa dias contado da
assinatura do contrato de gestdo, regulamento préprio contendo os procedimentos que
adotara para a contratacdo de obras e servigos, bem como para compras com emprego de
recursos provenientes do Poder Publico.
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benéficas. Sustentou o referido argumento trazendo ao debate a Lei
Complementar n°® 123/06°!, que instituiu uma série de beneficios as

microempresas nas licitagdes publicas, fomentando o seu crescimento.

Assim, arrazoou que a finalidade da dispensa criada pela Lei
9.648/98, ao adicionar o inc. XXIV ao artigo 24 da Lei 8.666/93 foi, em
verdade, fomentar o exercicio de Organizagdes Sociais no desempenho das
obrigacdes constitucionais do Poder Publico nos servicos sociais. De modo
conclusivo a assertiva, defendeu serem os proprios fins do fomento,
dispostos nos arts. 174°%; 199,§2° e 213 da Constituicdo Federal, os
legitimadores da referida nova hipotese de dispensa, tal qual uma
concretizacao de uma lida desigual pautada em critério objetivo e razoavel
de desequiparagao, como forma de alcancgar as finalidades constitucionais

da prestacao eficiente dos servigos sociais.

>' A LC 123/06 institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte;
altera dispositivos das Leis n®8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, da
Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio
de 1943, da Lei n® 10.189, de 14 de fevereiro de 2001, da Lei Complementar n® 63, de 11 de
janeiro de 1990; e revoga as Leis n®9.317, de 5 de dezembro de 1996, e 9.841, de 5 de
outubro de 1999.

*2 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercer3,
na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento.

§ 29 A lei apoiara e estimularad o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecera a organizacao da atividade garimpeira em cooperativas, levando
em conta a protecdo do meio ambiente e a promogao econdmico-social dos garimpeiros.

§ 49 As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizacao ou
concessdo para pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas
onde estejam atuando, e naquelas fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.
Art. 199. A assisténcia a saude € livre a iniciativa privada.

§ 20 E vedada a destinagdo de recursos publicos para auxilios ou subvencGes as instituicées
privadas com fins lucrativos.

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a
escolas comunitarias, confessionais ou filantrépicas, definidas em lei, que:

I - comprovem finalidade nao-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em
educacao;

II - assegurem a destinacdo de seu patrimonio a outra escola comunitaria, filantrépica ou
confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades.

§ 10 - Os recursos de que trata este artigo poderdo ser destinados a bolsas de estudo para o
ensino fundamental e médio, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de
recursos, quando houver falta de vagas e cursos regulares da rede publica na localidade da
residéncia do educando, ficando o Poder Publico obrigado a investir prioritariamente na
expansao de sua rede na localidade.
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Dispds, também, ser a mesma logica de fomento e funcao regulatoéria
da licitacdao no lastro da validade do art. 12, § 3° da Lei 9.637/98 quanto a
dispensa de licitacdo para a permissdo de bens publicos para as

Organizacdes Sociais.

Alertou, entretanto, que nas duas hipdteses acima trabalhadas, que o
advento da dispensa de licitacdo ndo tem o conddo de afastar a incidéncia
dos principios constitucionais da Administracdo Publica contidos no art. 37,
caput, do Texto Maior, de forma que a contratagao direta deve observar
critérios objetivos e impessoais, com publicidade de maneira a franquear o
acesso a todos os interessados mesmo sem o imperativo de observancia

dos requisitos formais rigidos contidos na Lei 8.666/93.

Ato continuo debrugou-se sobre a indagacao se as contratagdes das
Organizagdes Sociais com terceiros, manejando verbas publicas, estariam
submetidas ao dever de licitar. Reiterou o magistrado que as Organizagoes
Sociais ndo integram a Administracao Publica Indireta, compondo o Terceiro
Setor. Aludiu que tais entidades possuem natureza de direito privado,
segundo se extrai do art.1° da Lei das OS, nem se sujeitando a vinculos de
geréncia juridica de suas decisdes por parte da Administracdo Publica.
Enfatizou que as Organizagbes Sociais nao sao parte do conceito
constitucional de Administracao Publica, todavia, por adquirirem recursos,
bens e servidores publicos emerge a necessidade de seu regime juridico ser
minimamente orientado pela incidéncia do “nudcleo essencial dos principios
da Administracdo Publica (CF. art. 37, caput)>3”, dentre os quais destacou a

impessoalidade.

Assim, para o Ministro, as Organizagdes Sociais ndo se sujeitam ao
regramento formal dos incisos do art. 37 do Texto Maior, mas tdao somente
na contemplacdo do “nucleo essencial dos principios definidos no caput”.
Contudo, afiancou que a incidéncia desses principios administrativos precisa
ser moldada de forma a se compatibilizar com os atributos mais flexiveis do
setor privado que, para ele, é a grande finalidade de todo o marco

regulatorio do Terceiro Setor. Logo, essa harmonizagdo de vetores se daria

> Ver parte final do ponto 55 de seu voto.
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por meio do instrumento previsto no art. 4°, VIII, da Lei 9.637/98>*, qual
seja a edicdo de regulamento préprio de cada OS para contratacoes,

fixando regras objetivas e impessoais para o dispéndio de recursos publicos.

Dando sequéncia a argumentacao, o Min. salvaguardou a plena
harmonia dos principios constitucionais com a versatilidade propria do
regime de direito privado, o qual nao se concilia com a pura e simples
submissdao ao regime da Lei 8.666/93, segundo o magistrado, um diploma
reconhecidamente formal, custoso e pouco célere. Informou que este
mesmo raciocinio flexivel deu sustentacdo a Segunda Turma reconhecer,
cautelarmente®, a validade do cabimento do procedimento simplificado de
licitacdo da Petrobras pela Lei 9.478/97.

Justamente com base nessa comparagao supracitada, termina sua
exposicao com uma construcdao argumentativa provocante: se a uma
empresa estatal componente da Administracdo Indireta é franqueada a
edicdo de regulamento préprio de compras a luz dos principios
constitucionais, almejando a agilidade e flexibilidade tipicas do regime
privado, nao haveria entrave para que este tipo de procedimento seja
proibido as Organizagdes Sociais, que tampouco integram a Administracao

Publica.

Surpreendi-me positivamente com os resultados obtidos nessa porgao
da pesquisa. Inicialmente, acreditava que a tecnicidade do assunto acabaria
por dificultar a acepcao do entendimento do Tribunal de Contas da Uniao
sobre a matéria, posto do ja mencionado obstaculo da elevada carga
técnica dos acérdaos deste Tribunal. Contudo, creio ter conseguido
identificar uma linha de pensamento da Corte sobre a questdao dos contratos
estabelecidos entre as Organizagdes Sociais e terceiros, alcangando os

objetivos desta empreitada académica.

>* Art. 42 Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagdo, devem ser atribuicdes
privativas do Conselho de Administracao, dentre outras:

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros, o regulamento
proprio contendo os procedimentos que deve adotar para a contratacdo de obras, servigos,
compras e alienagdes e o plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados da entidade;
> Trata-se da AC 1193 MC-QO, Relator: Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, julgado em
09/05/2006, D] 30-06-2006).
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Dois foram os pilares que me possibilitaram aferir a referida linha de
pensamento da Corte: as exigéncias, em distintos momentos, da utilizagao
do Pregdo e da Cotacdo Prévia de Precos. Assim, detectei uma segmentacdo
de julgamentos de acordo com a utilizagdo de cada mencionado diploma. A
observancia do Pregdao nas contratacdes que aqui abordo se deu com o
Decreto 5.504/2005°° e a Cotacdo Prévia de Precos com o Decreto
6.170/2007.

Interessante atentar que as referidas utilizagdes se deram a partir da
subsungao dos suportes faticos dos problemas de cada acdérddao a estes
suportes normativos federais. Isto €, houve por parte do TCU a utilizacdo de
diplomas legais federais ndo setoriais®’ na disciplina dessas contratacdes.
Considero significativa essa observacao por conta de um aspecto constatado
nesta monografia: o vacuo normativo na regéncia de certos aspectos das
Organizacbes Sociais®®. Nessa seara, portanto, ndo observei tais lacunas
normativas. Em se tratando da tematica de contratacdes de entidade
privada manipuladora de recursos publicos julgo digno de nota a
constatacao da utilizacdo de normativas federais uniformes. Entendo que
setorizar essa disciplina seria inconstitucional, por dar azo a distintos modos

de gerir, ainda que indiretamente, recursos publicos.

Basicamente, foram dois blocos de julgados identificados, como ja
expostos. Na verdade, nao verifiquei uma divisao estanque na aplicacao dos
decretos. A bem da verdade, como claramente se pode constatar das datas
dos acérdaos, varios deles em anos posteriores a 2007 ainda determinavam

0 pregao.

%6 §5° Aplica-se o disposto neste artigo as entidades qualificadas como Organizagdes

Sociais, na forma da Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, e as entidades qualificadas como
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, na forma da Lei n° 9.790, de 23 de
margo de 1999, relativamente aos recursos por elas administrados oriundos de repasses da
Unido, em face dos respectivos contratos de gestdo ou termos de parceria.

>7 Setorial aqui entendido como a adstricdo apenas a certos ramos, como Salde, Educacdo,
Esporte. Enfim, normas ndao homogéneas como as citadas, como Portarias, Decretos
Estaduais.

8 S3o0 constatacbes presentes nos capitulos referentes a qualificacdo e celebracdo do
contrato de gestdo.
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O primeiro bloco de julgados® percebido foi com relagdo ao
entendimento do TCU de que as citadas contratagdes deviam se utilizar da
modalidade licitatéria Pregdo, disciplinada pela Lei 10.520/2002. Tratou-se
da subsuncdo ao Decreto 5.504/2005 que, em linhas gerais, segundo
dispbe sua ementa, “estabelece a exigéncia de utilizacdo do pregao,
preferencialmente na forma eletrénica, para entes publicos ou privados, nas
contratacdes de bens e servicos comuns, realizadas em decorréncia de
transferéncias voluntarias de recursos publicos da Unido, decorrentes de

convénios ou instrumentos congéneres, ou consoércios publicos”.

Por subordinarem as contratagdes das OS com terceiros ao Decreto
5.504/05, podemos extrair alguns importantes apontamentos, os quais nao
sao frutos de complexas conjugacdes de dados, ante da mera observancia

das previsoes legais do diploma.

Primeiramente, é um procedimento licitatério. E bem verdade a
existéncia de diferenciacdo do Pregdo as rigidas previsdes da Lei 8.666/93,
ressalte-se. Inclusive, sem adentrar no mérito da questdo, a prépria criagao
da modalidade pregao vai ao encontro das tentativas de “fuga” dos estritos

mandamentos da 8.666/93, sem, contudo, abandona-1a®°.

Em segundo lugar, é de se notar, por previsdao expressa do §1° do
art. 1° do aludido Decreto®, o cabimento obrigatério do Pregdo nas
licitacdes realizadas com a utilizacdo de recursos federais repassados as
entidades, para a aquisicdo de bens e servicos comuns, sendo de
preferencial utilizacdo a modalidade eletronica do pregdo. Por outro lado,
imperioso raciocinar acerca do regime juridico aplicavel as aquisicdes de
bens e servicos ndao comuns. O artigo 1°,§1° supracitado é claro ao dispor o
cabimento do pregao quando da qualificagdao “comum” aos bens e servicos

almejados pelas Organizacdes Sociais. Quanto aos demais, por

59 Acérddos 2832/2014; 5389/2012; 3153/2012; 0722/2012; 1509/2012; 0710/2011;
7083/2010; 1111/2008; 4522/2008; 1305/2007; 0601/2007; 2490/2005.

60 ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p.184.

61 § 1° Nas licitagBes realizadas com a utilizacdo de recursos repassados nos termos do
caput, para aquisicdo de bens e servicos comuns, sera obrigatério o emprego da modalidade
pregdo, nos termos da Lei n°10.520, de 17 de julho de 2002, e do regulamento previsto
no Decreto n°.5.450, de 31 de maio de 2005, sendo preferencial a utilizagdo de sua forma
eletronica, de acordo com cronograma a ser definido em instrugdo complementar.
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interpretacdo légica do préprio Decreto 5.504/05, regem-se pela Lei
8.666/93, isso porque a propria edicdo do decreto se deu como
regulamentador do artigo 116 deste diploma, cuja incidéncia aos convénios
e congéneres se da “no que couber”?. Além disso, no Acérddo 0601/2007°°

consignou-se essa interpretacao subsidiaria.

Ponderacdo que julgo relevante é a contida no Acérdao 4522/2008-
Primeira CAmara® de que a observancia a legislacdo federal de licitacdes
por parte das Organizacdes Sociais, sobretudo ao Decreto 5.504/2005°,
nao tornaria indcuos os objetivos do Plano Nacional de Publicizacdo de
conferir maior autonomia gerencial ao Terceiro Setor. E isso se justifica,
segundo o voto, porque se verificam peculiaridades entre os regimes
juridicos aplicaveis e, segundo, porque mesmo se aceita a submissao as leis
8.666/93, 10.520/2002 e ao Decreto 5.504/2005, os privilégios e incentivos
gue a Lei das Organizagbes Sociais autoriza que sejam concedidos pelo
Poder Publico ja ofertam os meios essenciais a conquista dos objetivos do

Contrato de Gestdao de modo eficiente e célere.

Observei como pioneiros no firmamento de balizas sobre a tematica
os Acoérddos 2490/2005- Primeira Camara®, 0601/2007- Primeira
Camara®’. Nestes julgados, os primeiros a abordar a matéria das
contratacdes realizadas pelas Organizagdes Sociais, pude notar a
formatacdo de um harmonico entendimento perpetuado na jurisprudéncia
da Corte.

62 Art. 116. Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos,
ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por 6rgdaos e entidades da
Administragao.

63 Ver ponto 57 do voto.

64 Ver ponto 42 do voto.

5 Reputo ser uma ponderacdo de carater geral, independentemente da norma vigente.

66 Cumpre destacar que o Acdrddo 2490/2005 - 1@ Camara ndo fez parte dos resultados
obtidos com a chave de pesquisa utilizada neste trabalho. Tomei conhecimento pela sua
mengao no Acdérddo 7083/2010- 2@ Camara. Somente a titulo de confirmacdo dos quesitos
da chave de pesquisa, realmente o citado acérddo ndo poderia ter sido objeto de resultado,
ja que ndo menciona a expressao “Organizagdes Sociais”, tampouco “Organizacdo Social’,
apesar de trabalhar a Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz Sincrotron. No documento
de 2005, ver pontos 1.1; 1.1.1 e 1.1.2.

67 Julgados nos dias 20/03/2007 e 15/05/2007, respectivamente.
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No Acérddo 0601/2007, uma interessante e critica consideracdo
aventada®® foi que, na vida pratica, a aquisicido sem licitacdo ou sem
fundamentacdo de sua dispensa ou inexigibilidade é ambicao de qualquer
gestor de recursos publicos, conduto, tal conduta é vedada pelos artigos 5°,
caput, e 37, caput, XXI, da Constituicdao Federal. E, nesse sentido, a
qualificagcao de entidades como Organizagdes Sociais deve ser tomada com
cautela afim de que estas ndo se convertam em autorizagdes para se fazer

tudo aquilo que era proibido enquanto integrante da Administracdo®.

Especial relevo foi dado ao campo dos regulamentos préprios das
Organizacdes Sociais. Destacou-se que nao se pode vislumbrar do
cabimento da autonoma e ampla disposicdo destes instrumentos sobre
normas em licitagdes e contratos, ante ao estabelecimento de
procedimentos com vistas a amolda-las as peculiaridades da Organizacao
Social e que o artigo 49, VIII e 17, da Lei 9.637/98 nao autorizam as
Organizacdes Sociais a disporem plenamente sobre licitagdes e contratos,
posto da inafastabilidade dos principios gerais da licitacdo. Além disso,
aduziu-se que, como é um regulamento, logicamente pressupde-se norma
verticalmente superior, isto €, uma lei para regulamentar e tal lei ndo seria
a 9.637/98, mas sim as Leis 8.666/93 e 10.520/2002 e, sobretudo, o art.
37, XXI, da Constituicao Federal. Em seguida, exemplificou um rol de
atribuicdes que seriam franqueadas aos regulamentos, dentro destes limites
colocados: determinar quem seria competente para a adjudicacdao ou
homologacao do objeto; justificar eventual dispensa ou inexigibilidade; os
setores e funcionarios envolvidos na conducdo das licitacdes e fiscalizacao
de contratos; o setor juridico responsavel por analisar minutas de editais,

contratos e aditivos, dentre outras possibilidades.

O segundo bloco de julgados’® identificado na pesquisa foi os com a

adocao do Decreto 6.170/07 na disciplina das aquisicdes de bens e produtos

* Ver ponto 43 do Acérddo.

* No caso em tela trata-se da Organizacdo Social Associacdo Brasileira de Tecnologia de Luz
Sincroton- ABTLuUS, uma entidade publica transformada em OS por forca da Lei 9.637/98.

7 Acérdios 0313/2015; 3576/2014; 2942/2013; 3373/2012; 3239/2013;

2057/2014; 3129/2014; 0693/2014; 3115/2013.
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pelas OrganizagOes Sociais. Esse decreto foi editado com vistas a, dentre
outras finalidades, dispensar as entidades privadas sem fins lucrativos que
recebem recursos publicos da realizacdao de processo licitatério nos moldes
da Lei 8.666/93. E um normativo regulador dos convénios e contratos de
repasse que afastam a incidéncia desta lei, justamente porque, a meu ver,
suprem a locugao “no que couber” contida no artigo 116 da Lei Geral de

LicitagOes.

Questao central por mim vislumbrada foi quanto a flexibilizagao
promovida pelo artigo 11 do Decreto 6.170/07’* ao tema aqui em debate.
Com a Cotacdo Prévia de Precos as Organizagdes Sociais ndao mais se
submetem aos ditames da Lei 8.666/93, tampouco ao Pregdao da Lei
10.520/027%, Sob um viés pratico, visa a contratacdo do menor preco global
compativel com o mercado. Mais do que isso, o préprio caput do artigo 11
do Decreto 6.170/07 disp0e que essa cotacao € o “minimo” a ser
empregado e, desse modo, ao meu entender, deixa aberto um espacgo para
outros instrumentos e ferramentas de aquisicoes, desde que presentes os
principios da impessoalidade, moralidade e economicidade. Contudo, por
prever ser a Cotacdo Prévia de Precos “o minimo” a ser utilizado, por
interpretagdo légica, um mecanismo mais flexivel que este ndao pode ser

empregado.

Justamente por tal conformagao normativa abragada nesse conjunto
recente de acordaos, consigo reputar grande proximidade com o decidido
no mérito na ADI 1923. Como sabido, decidiu-se pela nao aplicacdo do
dever constitucional de licitar, devendo tais contratos ser celebrados de
forma publica, objetiva e impessoal, observando os principios do caput do

artigo 37 do Texto Maior. Ora, julgo serem as mesmas prescricdes, no

"t Art. 11. Para efeito do disposto no art. 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a
aquisicdo de produtos e a contratacdao de servicos com recursos da Unido transferidos a
entidades privadas sem fins lucrativos deverdo observar os principios da impessoalidade,
moralidade e economicidade, sendo necessaria, no minimo, a realizacdo de cotacdo prévia de
precos no mercado antes da celebragdo do contrato.

2 SILVA, Ronaldo Quintanilha. A obrigatoriedade de licitar ndo deve ser imposta as entidades
privadas sem fins lucrativos. Artigo apresentado ao Instituto Serzedello Corréa- ISC/TCU,
como requisito parcial a obtencdo do grau de Especialista em Orgamento Publico. Brasilia-
DF, 2010, p.31.
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fundo, com a diferenca de no Tribunal de Contas da Uniao ter se dado uma

conformacgdo mais pratica e ndo abstrata como a da acdo constitucional.

Fiz a fundamental ressalva de que nao foi com a edigao do Decreto
6.170/07 que o Decreto 5.504/05 deixou de ser aplicado pelo Tribunal de
Contas da Unido. Nao explorei os motivos de tal configuracdo, até porque
julguei certa desnaturacdo das finalidades ainda pedagdgicas desta
monografia. Todavia, algo pude observar: a partir do ano de 2014, todos os
julgados tratantes desta tematica das contratacdes de bens e servigos
comuns pelas Organizacdes Sociais exigiam a Cotacdao Prévia de Precos

prevista no artigo 11 do Decreto 6.170/07.

Em sintese, independente de qual instrumento adotado- Pregao ou
Cotacao Prévia de Precos- constatei haver por parte do Tribunal de Contas
da Unidao a perspectiva de entendimento da real necessidade de um
procedimento objetivo e isondmico para a feitura das contratagbes de
terceiros pelas Organizacdes Sociais, ndao a deixando ao alvedrio dos
regulamentos proprios. E bem verdade que pela regéncia do Decreto
5.504/2005 pude vislumbrar de um maior rigor procedimental, por assim
dizer, ja que o Pregao possui regras que nao sao “per si” flexiveis. Por outro
lado, com a adogao pelo Tribunal de Contas da Unido do entendimento da
aplicacao de, no minimo, Cotacao Prévia de Precos, pelo Decreto 6.170/07,
conclui, portanto, pela alteracao da lida da Corte sobre o tema, albergando
uma perspectiva mais flexivel e harmoniosa ao modelo das Organizacdes
Sociais. E em ambos os blocos, pela prépria configuracdo normativa dos
diplomas, os principios da Administracdo Publica sempre estiveram

presentes.

3.4. Selecao de pessoal

Da agenda de insurgéncias que dao suporte aos pedidos da ADI
1923, emerge também o protesto quanto a tematica da contratacao dos
empregados das OrganizacOes Sociais. Para os autores da acao, o advento

da selecdo de pessoal’”?> sem concurso publico configuraria ultraje ao

”? Rememora-se que este capitulo foca somente no processo de selecdo de pessoal das
Organizagdes Sociais e ndo nos aspectos de sua remuneracao e supostas violagdes de seus
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disposto no artigo 37, II, da Constituicao Federal, porquanto tal dispositivo
prevé que a investidura em cargos publicos deve ser precedida de prévia
aprovacao em concurso publico, bem como, por conta disso, uma ofensa a
legalidade, haja vista a inexisténcia de lei instituindo e regulando a forma

desse certame.

Como se nota, os pleitos dos autores se lastreiam na ideia das
Organizacdes Sociais ndo como entidades privadas sobre as quais recai uma
série de disposicOes juridicas para a operacdo de atividades de interesse
publico (como os servicos publicos ndo exclusivos) por uma entidade
privada. Parte-se da premissa de que os funcionarios dessas entidades sao,
em verdade, funcionarios publicos e, por essa qualificacdo juridica, os
supracitados mandamentos constitucionais deveriam ser fielmente

observados.

O Ministro Fux teceu concisas e claras consideracdes acerca dessa
problematica, cimentando o entendimento de que os empregados das
Organizagdes Sociais ndo se qualificam como servidores publicos, mas como
empregados privados e, dessa feita, sua remuneracao nao deve ter base
em lei, mas nos contratos de trabalho pactuados consensualmente. Por
identidade de razdes, consignou que também ndo se aplica as Organizacoes
Sociais a exigéncia de concurso publico, mas tdao somente o processo de
selecao de pessoal conduzido de forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicao Federal e nos

termos dos regulamentos préprios de cada entidade.

Inicialmente, destaco que a busca de como o Tribunal de Contas da
Uniao vinha entendendo o modo como as Organizacdes Sociais procediam
na selecao de seu pessoal foi, junto daquela que abordava o procedimento

de qualificagdo das OS, uma das que menos gerou resultados nesta

direitos, tampouco quanto aos servidores publicos cedidos. A ideia € analisar a criagdo dos
vinculos originarios entre OS e empregados.
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pesquisa empirica. Da totalidade de documentos obtidos, somente em 14”*

se abordava algum aspecto relevante sobre o tema.

Conforme se nota dos resultados obtidos na pesquisa, ha na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido uma série de julgados que
vao ao encontro de defender a adocdo de critérios objetivos na selecao de
pessoal das Organizacdes Sociais. Em acdérddos como os de numeros
0313/2015; 2942/2013 e 3239/2013 firma-se a desnecessidade de
realizacdo de concurso publico, por exemplo. Além disso, é de se observar a
significativa presenca de documentos em que sdo elencados diversos

principios contidos no artigo 37 da Constituicao Federal.

Contudo, do que pude concluir nessa analise, observei que foi na
relacdo juridica travada entre os Acérdaos 1111/2008 e 1679/2013 (o
segundo é reexame do primeiro) em que o TCU melhor expls seu
posicionamento acerca do tema do presente capitulo. Nessa, ha uma ampla
e exaustiva discussdao acerca da matéria- ndao presente em outros
documentos- inclusive se reconhecendo a necessidade de se firmar uma
opinidao do Tribunal sobre o assunto, ante a escassez doutrinaria e
jurisprudencial. Assim, segundo minhas conclusdes, sao eles os acérdaos
mais aptos a representar o que o referido Tribunal assentou em sede do
processo de selegdao de pessoal das Organizagdes Sociais. Passo agora a

explana-los da maneira mais objetiva possivel””:

Cuida-se de um processo que se iniciou com a Tomada de Contas
Especial n® 026.627/2007-9 em que o Ministério Publico demandava o
reconhecimento do emprego dos principios que informam a Administracao
Publica, expressos no art. 37 da Constituicdo Federal - legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia-, quanto aos processos
de selecdo de pessoal promovidos pelas Organizagdes Sociais. Aduziu o

Parquet da necessidade desse enquadramento, pois as Organizagdes Sociais

* Contudo, em nada houve prejuizo, posto tratar-se de monografia de matiz qualitativa,
atinente a busca do entendimento do Tribunal sobre os assuntos presentes no recorte
tematico da obra.

> Como bem se pode notar, na explanagdo dos casos, ndo me ative unicamente aos dados
contidos nas fichas. A bem da verdade, reconduzi-me exaustivamente aos documentos em
sua integra.

54



manejam recursos publicos bem como se assemelham as entidades do

sistema de servigos sociais autbnomos (“Sistema S”).

A Representagdo do Ministério Publico também pleiteava a concessao
de medida cautelar com vistas a suspensdao do processo seletivos dos
profissionais realizados pela Organizagcdao Social em questdao, posto que o

referido certame se lastreava em ‘critérios subjetivos de avaliagao’.

Em sede de andlise na 62 Secretaria de Controle Externo do Tribunal
de Contas da Uniao (62 Secex) efetuou-se seu exame preliminar,
agasalhando-se que as Organizagdes Sociais ndo se subordinavam as regras
de concurso publico insculpidas no art. 37 da Constituicdo Federal, além do
gue seria inexequivel a desassociacdao dos recursos publicos e privados

empregados pelas entidades na remuneragao de seu pessoal.

A despeito desse exame preliminar simpatizante dos métodos
utilizados pela Organizagao Social, o relator da Representacao, Ministro
Augusto Sherman, determinou a suspensao do processo seletivo antes
mesmo do pronunciamento das partes, cognicao acolhida peno plenario do

Tribunal.

ApOs as articulagbes da Organizacao Social e do érgdao com o qual
pactuara o contrato de gestdo, nova instrucao foi realizada pela 62 Secex,
patrocinando esta agora que, mesmo se praticavel fosse a divisdao dos
recursos publicos dos privados quanto as contratacdes de obras e servigos
efetuados pelas Organizagdes Sociais, tal percepgdo nao sucederia no plano
das contratacOes de pessoal, haja vista que nem todos os seus funcionarios

se filiam aos contratos de gestao celebrado pela entidade.

A 62 Secex também emanou os seguintes arrazoamentos: (a) o
Tribunal de Contas da Unidao deveria ter como pressuposto que caso a
entidade nao procurasse profissionais capacitados, ndo conseguiria atingir
suas metas e objetivos pactuados no contrato de gestdo e sindicados pela
Corte sob a perspectiva do “controle de resultados”, podendo ser
penalizada; (b) existem expressivas distingdes entre as Organizagdes
Sociais e as entidades do Sistema S, porquanto enquanto estas foram

concebidas ao fomento de certas atividades de ensino e capacitacao
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profissional de setores econdmicos e seu custeio se da por intermédio de
contribuicdes mensais compulsorias, as Organizacdes Sociais ndo existem
condicionadas aos contratos de gestao que celebram e sao aptas a
gerenciar receitas emanadas de multiplas origens. Assim, a Secretaria
indicou a improcedéncia da Representacao, revogando a medida cautelar e

arquivando o processo.

Ato continuo, novamente os autos foram remetidos ao relator que
proferiu importante consideracdao acerca do tema. Conforme o Ministro
Augusto Sherman, a caréncia de producdes doutrindrias e jurisprudenciais
acerca das contratagbes de pessoal pelas Organizacdes Sociais

fundamentava a necessidade do esclarecimento do assunto nessa decisao.

Nesta senda, o Ministro argumentou as seguintes proposicdes: (a)
processos seletivos pautados em critérios ocultos padecem de legitimidade,
ja que prejudicam a analise de eventuais lesdes ou ameacas de direito por
parte do Poder Judiciario, bem como embaracam a interposicdao de recursos
por parte dos candidatos acerca de seus resultados; (b) apesar de
qualificada, a Organizacao Social nao se alija de sua natureza privada,
mesmo se incorporando a um regime juridico em que as normas de direito
privado se cingem ao universo preponderante dos principios mais gerais do
direito publico, tal como se mostra a obrigacdao da veiculacdo dos relatérios
financeiros no Diario Oficial da Unido; (c) bem verdade que a existéncia de
uma Organizacao Social ndo se condicione a celebracdo de um contrato de
gestao, contudo, a partir do travamento dessa relagao, o ente devera se
ater aos principios do art. 37 da Constituicdo Federal, uma vez que mesmo
que seus empregados ndao tenham sua remuneragao necessariamente
oriunda dos recursos advindos do contrato de gestao, sao favorecidos de
modo indiretos por eles; (d) a Vviabilidade da responsabilizacdo por
Improbidade Administrativa daqueles que efetuaram o contrato de gestao
fortifica o raciocinio de subjugacdao das Organizacdes Sociais ao referidos

principios constitucionais.

Prop0s o Ministro relator, desse modo, que se determinasse a

Organizacdao Social a observacdao dos principios constitucionais em seus
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processos de contratacao de pessoal durante o tempo em que mantivesse

contratos de gestdo firmados com o Poder Publico.

O Ministro Benjamin Zymler, redator da Representagao, ao proferir
seu voto dissentiu das conclusbes do relator, afirmando: (a) as
Organizagdes Sociais sdo pessoas juridicas de direito privado ndo
pertencentes a Administracdo Publica, haja vista que o Poder Publico apenas
Ihes habilitam ao desempenho de certas atividades de natureza social; (b)
as OrganizacGes Sociais ndao se subjugam aos principios do art. 37 da
Constituicao Federal nas contratacdes de pessoal, porquanto da inexisténcia
desse mandamento na Lei 9.637/98, bem como tal submissao lhes
tolheriam certas vantagens que informam o advento de sua criagcdo, como a
promocao de contratacbes a luz das condicdoes de mercado, conforme
pontuara o Ministro Gilmar Mendes na ADI 1923; (c) conquanto se aceitasse
que as Organizacdes Sociais tem de observar os principios constitucionais
do art. 37 da Constituicao Federal em suas contratagoes de pessoal, haveria
prejuizo de outros proveitos como a ndo adesao dos regulamentos proprios
para compras e contratos; (d) mesmo as Organizacdes Sociais sendo
desobrigadas do seguimento dos principios norteadores da Administracao
Pudblica ao término do processo, mesmo assim seus contratos de gestao
poderiam ser rescindidos na hipdétese de violagdo de mandamentos legais

ou pelo nao atingimento das metas pactuadas.

Desse bordo, o Ministro Benjanin Zymler postulou que se devia, em
vez de determinar, apenas recomendar que as Organizagdes Sociais
“quando da realizacao de processo seletivo visando recrutar e selecionar
pessoal, durante o tempo em que mantiver contrato de gestdao com o Poder
Publico Federal, observe, na medida do possivel, o0s principios

|II
.

constitucionais estatuidos no art. 37 da Constituicdo Federa

Sua proposta foi recepcionada majoritariamente no plenario,

convertendo-se no Acordao 1.111/2008.

Irresignado, o Ministério Publico interp6s Pedido de Reexame em face
do Acérddo, demandando que o Tribunal, em vez de recomendar a

consideracao dos principios do art. 37 da Constituicao Federal no tocante as
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contratacoes de pessoal pela Organizacao Social em questdo, os exigisse.
Ademais, retornou com o pedido de concessao da medida cautelar visando a

suspensao do processo seletivo realizado pela referida.

A cautelar foi apreciada pelo Ministro relator do Reexame, Marco
Vilaca, o qual votou pelo indeferimento do pedido, arrazoando que o

plenario ja decidira sobre a matéria.

Apresentadas as contrarrazdes recursais por parte da Organizagao
Social, a Secretaria de Recursos do TCU (“"SERUR”) agasalhou
posicionamento proveitoso ao Reexame, pautado nos seguintes
argumentos: (a) tanto as entidades do Sistema S quanto as Organizacoes
Sociais compartilham da mesma esséncia, porquanto ambas manipulam
recursos publicos e se beneficiam de privilégios outorgados pelo Poder
Publico; (b) como o Ministro Gilmar Mendes, na ADI 1923, explanou que as
Organizagdes Sociais eram entidades publicas atuantes fora da
Administracdo Publica, emana-se a sua obrigacdo de seguir os principios
constitucionais tanto na elaboragdao quanto na execucdao dos contratos de
gestao celebrados, porquanto estaria em consonancia com o art. 7° da Le
9.637/98; (c) o processo seletivo da Organizacao Social nao se
fundamentava em critérios objetivos selecao dos candidatos, maculando,

desse modo, os principios da isonomia e da impessoalidade.

Apds novas manifestacdes dos Ministros ja referenciados, o relator do
Reexame, Ministro Marco Vilaga emitiu voto complementar aduzindo que a
despeito do ministro revisor ter proposto a “determinacao” da observancia
dos principios do art. 37 da Constituicdo Federal nos processos de selecdo
de pessoal da Organizacao Social, ele se alinhava ao posicionamento da

“recomendacao”.

Dessa feita, encerrou-se o Acérdao 1679/2013 no seguinte sentido:
(a) proveu-se parcialmente o Pedido de Reexame alterando certos pontos
do Acérdao 1111/2008; (b) a medida cautelar foi revogada; (c)
recomendou-se em sede de normativo préprio ou em edital para
recrutamento e selecdo de pessoal: (c1) critérios objetivos de selecdo de

pessoal, garantindo a isonomia entre os participantes, a transparéncia, a
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impessoalidade e a publicidade dos atos; (c2) as fases que compreenderao
o estabelecimento de critérios de eliminacdao e/ou classificatérios; (c3)
critérios objetivos de avaliagcdo na correcao e pontuacao das provas e outros
guesitos presentes na eliminacdo, desempate e classificagdo em cada fase
do processo seletivo; (c4) cabimento de revisao das notas ou avaliagdes
obtidas em todas as fases do processo seletivo, bem como existéncia de
prazo para interposicao de recurso; (c5) das datas de processamento de
todas as etapas do processo seletivo; (c6) da garantia de emprego de
testes objetivos de conhecimento geral ou especifico na mesma data e
horario a todos os candidatos, com idéntico conteddo, quando de mesmos
cargos, € do mesmo tempo para a resolucao; e (d) decretou-se o

arquivamento do processo.

Destarte, obtive da conjugacdo dos dados e informagdes presentes
neste capitulo que, no tocante aos processos de selecdo de pessoal das
Organizagdes Sociais, o Tribunal de Contas da Unido se alinha a defesa de
gue tais entidades ndao sdo obrigadas a seguir de modo rigido as estritas
previsdes abstratas que regem a Administracao Publica dispostos no caput
do art. 37 da Constituicdo, sob pena de se desnaturar a proépria
configuracdo dos propdsitos da figura juridica das Organizagdes Sociais.
Conforme depreendi dos julgados analisados, houve uma preocupagao com
o “controle de resultados” que cinge a existéncia das Organizagdes Sociais e
que a adocdo dos critérios do art. 37 da Constituicdo Federal em seus
processos seletivos, qual seja ao longo da execucao do contrato de gestao,
poderia macular as vantagens do regime mais flexivel desse modelo de

entidade.

Assim, pude vislumbrar que nessa seara o TCU possui uma lida mais
permissiva as Organizagdes Sociais do que o decidido em sede da ADI
1923. Confesso ndo saber quais as diferengas praticas existentes entre um
processo seletivo conduzido de “forma publica, objetiva e impessoal, com
observancia dos principios do caput do art. 37”, segundo o dispositivo do
Min. Fux, daqueles em que sejam somente adotados critérios objetivos de
selecdo de pessoal, garantindo a isonomia entre os participantes, a

transparéncia, a impessoalidade e a publicidade dos atos, conforme o
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encerrado no Acérdao 1679/2013. Todavia, € de se vislumbrar alguma
distincdo, embora ndo se preste tal monografia a esta analise
fenomenoldgica. Minha impressao foi a de que a linha de pensamento do
TCU, no que toca aos processos seletivos de pessoal das Organizacdes
Sociais, a observancia dos principios do caput do art. 37 da Constituicao
Federal devem ser tomados dentro dos limites de compatibilidade com a
natureza das OS. Isto &, sua incidéncia deve ser mais “relaxada”’® ,por
assim dizer, sob pena de desnaturar os propdsitos flexiveis que sustentam o

advento do modelo das Organizagoes Sociais.

3.5. Mecanismos de controle pelo TCU e MP

Por fim, outro ponto enfrentado no julgamento da ADI 1923 foi o
concernente a alegagao de insubmissdo a controles externos pelo Tribunal

de Contas da Unido e a restricbes da atuacdo do Ministério Publico, em

|77

ultraje aos artigos 70, 71, 74 e 129 da Constituicdo Federal’’. Aduziram os

76 Entende-se “relaxar” como aplica-lo de modo menos exigente em prestigio & flexibilizagdo
intrinseca ao modelo.

77 Art. 70. A fiscalizag8o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvencdes e renlUncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou
pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza
pecuniaria. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[...]

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagbes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdao dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

III - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
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autores que os artigos 49, 99 e 10 da Lei 9.637/98 forjaram um molde de
regulacdao das Organizacdes Sociais impedindo o constitucional ambito de
controle externo por parte do Tribunal de Contas e do Ministério Publico.
Informa essa agenda de insurgéncias a concepcao de que as referidas
previsdes legais depositariam aos controladores das OrganizagOes Sociais
uma pléiade de competéncias internas que tornariam secundarios os

mandamentos constitucionais.

Sustentaram que a composicdo juridica travada no artigo 4° da Lei

9.637/98, ao prever diversas competéncias privativas do Conselho de

§ 190 Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de
responsabilidade solidaria.

§ 20 Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para, na
forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido.

Art. 129. S3o fungoes institucionais do Ministério Publico:

I - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei;

IT - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica
aos direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua
garantia;

III - promover o inquérito civil e a acgdo civil publica, para a protecdo do patrimdnio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;

IV - promover a agdo de inconstitucionalidade ou representacao para fins de intervengdo
da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicao;

V - defender judicialmente os direitos e interesses das populagGes indigenas;

VI - expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia,
requisitando informagGes e documentos para instrui-los, na forma da lei complementar
respectiva;

VII - exercer o controle externo da atividade policial, na forma da lei complementar
mencionada no artigo anterior;

VIII - requisitar diligéncias investigatérias e a instauracdo de inquérito policial, indicados
os fundamentos juridicos de suas manifestagdes processuais;

IX - exercer outras fungdes que Ihe forem conferidas, desde que compativeis com sua
finalidade, sendo-lhe vedada a representagdo judicial e a consultoria juridica de entidades
publicas.

§ 19 A legitimacdo do Ministério PUblico para as agles civis previstas neste artigo nao
impede a de terceiros, nas mesmas hipdteses, segundo o disposto nesta Constituicdo e na
lei.

§ 29 As fungGes do Ministério Publico sé podem ser exercidas por integrantes da carreira,
gue deverao residir na comarca da respectiva lotagdo, salvo autorizacdo do chefe da
instituicdo. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 45, de 2004)

§ 30 O ingresso na carreira do Ministério Publico far-se-& mediante concurso publico de
provas e titulos, assegurada a participacdo da Ordem dos Advogados do Brasil em sua
realizacdo, exigindo-se do bacharel em direito, no minimo, trés anos de atividade juridica e
observando-se, nas nomeacoes, a ordem de classificacdo. (Redacdao dada pela Emenda
Constitucional n° 45, de 2004)

§ 40 Aplica-se ao Ministério Publico, no que couber, o disposto no art. 93. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004)

§ 59 A distribuicdo de processos no Ministério Publico serd imediata. (Incluido pela
Emenda Constitucional n© 45, de 2004)
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Administracdo das Organizacbes Sociais, estaria afastando o ambito

constitucional de competéncia do Tribunal de Contas (CF, art. 70, 71 e 74).

Pelo artigo 99, advogaram que o controle por parte do Tribunal de
Contas da Unidao somente incidiria quando da sua ciéncia por parte dos
responsaveis pela fiscalizacgdo do contrato de gestdo, somente quando
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na
utilizacdo de recursos ou bens de origem publica por organizacao social.
Pelo artigo 10°, em semelhante medida, a atuacdo do Ministério Publico
também seria subsidiaria, ocorrendo sua representacdao quando da
existéncia de circunstancias de gravidade, interesse publico ou existéncia de
indicios de malversacdo de bens ou recursos de origem publica. Enfim, foi
um pleito que aduzia uma construgao organizativa do modelo de
Organizagdes Sociais restritiva dos aqui trabalhados controles externos,
porquanto recaido a estrutura interna daquelas entidades a organizagao de
importantes formatacdes da figura juridica e da “secundarizacdo”’® da
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério Publico somente
quando da existéncia das circunstancias previstas na lei e apds a

provocacdo por parte das préprias Organizacdes Sociais.

Para o Min. Fux, o termo privativo presente no art.4°’° da Lei ndo
tem a finalidade de afastar a competéncia constitucionalmente garantida de
controle pelo Tribunal de Contas (CF, art.70, 71 e 74), porquanto se refere
apenas e tao somente a estrutura interna das Organizacdes Sociais. Aduziu,
também, que as Organizacdes Sociais estdao inequivocamente sujeitas ao
corretivo por improbidade administrativa, na hipdtese de malversacdao de

recursos publicos.

Sustentou inclusive que o proprio marco legal das OS’s prevé
mecanismos de controle e de fiscalizagao, consoante se infere da redagao
dos arts.29,1,f;49°,IX e X;89,§§10,20 e 39;art.9° e art.10.

78 Cuida-se de uma expressdo que cunhei para expressar a esséncia do que depreendi dos
pleitos.

7% Art.4° Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, devem ser atribuicdes
privativas do Conselho de Administragaoc(...).
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Ainda sobre o artigo 10, asseverou que tal nao restringe o papel do
Ministério Publico, pois se refere apenas ao dever de representacdo pelos
responsaveis pela fiscalizacdo das OS’s. Dessa feita, segundo o magistrado,
nao ha impedimento ao Parquet de operar de oficio no controle da
moralidade administrativa, nos termos dos artigos 127 e seguintes do Texto

Maior.

No dispositivo de seu voto condutor, o Ministro Fux consignou no
sentido de julgar parcialmente procedente o pedido, conferindo
interpretacdo conforme a Constituicdo Para afastar qualquer interpretacao
que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacdo de

verbas publicas®.

De um modo geral, posso afirmar que os documentos obtidos na
pesquisa nos dao conta da incontestavel participacao do Tribunal de Contas
da Unidao no controle externo das Organizagdes Sociais. Como bem se
observa, sdo dezenas de acérdaos em que é fiscalizada a atuacdao de
Organizagdes Sociais manipuladoras de recursos e bens publicos. E em
nenhum acdrddo houve a declaracao de que ao TCU ndo cabia a atribuigao
de controle externo das referidas entidades do terceiro setor. Uma breve
incursao pelas fichas presentes na parte anexa deste trabalho confirma as

atuagOes acima expostas.

Decisdo paradigmatica € a 0592/1998-Plenario, de relatoria do
Ministro Benjamin Zymler, prolatada em 02/09/1998. Trata-se de Projeto
de Instrucdo Normativa que acrescentou dispositivos a Instrucao Normativa
TCU n° 12/96%!, para firmar o entendimento de que as contas anuais das
entidades qualificadas como organizagdes sociais, relativamente ao contrato
de gestao, sao submetidas a julgamento pelo Tribunal, nos termos do

paragrafo unico do art.70 da Constituicao Federal.

Entendo que esta decisdao € um nitido espelho da concepcdo de
controle externo que o Tribunal de Contas da Unido possui de si em relagao

as Organizacdes Sociais. Neste documento, o Tribunal de Contas da Unido

80 ADI 1923, p.35 do voto do Min. Fux.
81 A Instrucdo Normativa 12/96 estabelece normas de organizacdo e apresentagdo de
tomadas e prestacdes de contas e rol de responsaveis, e da outras providéncias.
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reconheceu que o controle externo exercido sobre os contratos de gestao
abarca, por imposicdao constitucional, o conjunto de atos de natureza
financeira, orcamentdria e patrimonial praticados pelos responsaveis na
execucao dos referidos contratos. Mais do que isso, destacou-se que a
competéncia daquela Corte, fundada vai além do controle da mera
legalidade, inserindo-se no controle teleoldgico ou finalistico do modelo das
Organizacdes Sociais. E tal afericao de resultados deve ser orientada
segundo os parametros concretos fixados no contrato de gestdao, onde
devem estar postos adequadamente o0s objetivos e metas da entidade

qualificada, bem como os indicadores de seu desempenho®.

Consignou-se, também, que a prestacdo de contas a entidade
supervisora das Organizagdes Sociais, prevista no §1° do art. 8° da Lei
9.637/98 nao afasta o entendimento da presenca do controle externo por
parte do Tribunal de Contas. Segundo o relator, a apresentacdo de contas a
entidade supervisora do contrato de gestdao e o julgamento das contas pelo
Tribunal de Contas da Unido sao etapas distintas da sistematica de controle,

que ndo se confundem nem se excluem?®?,

Assim, constatei que ja no ano de 1998, em pouco menos de 4
meses® da publicacdo do marco legal das Organizagdes Sociais, o Tribunal
de Contas da Unido havia confirmado sua competéncia no controle externo
das Organizacdes Sociais, posto que, ainda que entidade privada, recebe
recursos publicos. E esse entendimento forjado em 1998 se manteve até os

julgados mais recentes da pesquisa.®

Contudo, a despeito do firmamento da competéncia do TCU no
controle externo das OrganizagOes Sociais, cumpre expor um interessante
aspecto institucional que notei ao analisar as Decisdes Normativas que

compuseram os documentos obtidos na pesquisa. Tais decisdes sao

82 Ver item 12 do voto da Decisdo 0592/1998.

83 Ver item 14 do citado voto.

84 A peticdo inicial da ADI 1923 foi protocolada no dia 13 de abril de 1998.

85 Importa destacar que esta porcdo da pesquisa ndo tem por objetivo analisar como o
Tribunal de Contas atuou neste controle externo, mas tdo somente verificar se houve essa
atuacdo, haja vista que a insurgéncia da ADI 1923 carregava a ideia de que a Lei 9.637/98
afastaria a atuacdao do Tribunal de Contas sobre as OS e, no mérito, os Ministros do STF
decidiram pelo afastamento de qualquer interpretacdo que afastasse esse controle
constitucional.
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manifestacdes regulamentares do TCU, por intermédio das quais se
estipulam anualmente quais unidades jurisdicionadas devem apresentar
relatorios de gestdo referente ao exercicio pertinente. Assim, ha a
possibilidade de o Tribunal dispensar certas Organizagdes Sociais -e outras
entidades e 6rgdos- da referida obrigacdo. Porém, é importante sublinhar
que tais conformacdes normativas se inserem dentro do poder
regulamentar interno do TCU, lastreadas por fatores de organizacao interna
do Tribunal, e ndao por imposicao da Lei das OS. Ou seja, as eventuais
dispensas de prestacao de contas das Organizagbes Sociais ao TCU
deliberadas por esses atos normativos se ddo de modo extrinseco, isto &,
emanadas do proprio 6rgdo controlador e ndo por imposicao do Marco Legal
das 0OS, segundo a linha argumentativa dos autores da ADI 1923. A
competéncia do TCU ndao se macula por conta dessa previsao regulamentar

interna, pelo contrario, se reforga.

Cheguei a essas conclusdes observando que a previsao do poder
regulamentar contida no art. 3° da Lei 8.443/92 abria espago para que
certas entidades ficassem de fora do dever estabelecido, conforme a
conveniéncia do Tribunal. E bem verdade que todas as Decisdes Normativas
gue compode o universo da pesquisa abordam momentos em que o TCU
incluiu as Organizacdes Sociais como entidades jurisdicionadas, ja que a
chave de busca selecionou documentos em que a expressao “Organizacoes
Sociais” estava presente. Logo, por elas nao ficou constatada per si a
possibilidade da referida exclusao. Contudo, esteve presente em alguns
acérdaos, como nos de numero 4522/2008- 12 Camara e 1509/2012- 12
Camara referéncias acerca de momentos em que o TCU, em sede de seu
poder regulamentar, dispensou Organizagdes Sociais do relativo dever sem,
no entanto, a Organizagao Social ser excluida da jurisdicao do Tribunal. A
titulo de exemplo, na Decisao Normativa 54/2004 as Organizagdes Sociais

foram dispensadas da prestacdo de contas para aquele exercicio.

Desse modo, pude tecer as referidas constatacdes sobre esse poder
regulamentar. Entretanto, como bem se pode depreender de minha
metodologia, ndo me debrucei sobre os motivos regimentais que dao

suporte as escolhas anuais do TCU acerca dessas disposicdes, tampouco
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fiquei procurando na jurisprudéncia do Tribunal todas as Decisdes
Normativas em que as Organizagbes Sociais ndao figuravam na lista de
entidades jurisdicionadas. O que de fato importa a esta pesquisa é a
constatacdao desse poder regulamentar e o cabimento de eventuais
dispensas as Organizacdes Sociais da apresentacao dos relatérios de
gestao, conforme abordei anteriormente, porquanto relacionadas a minha

pergunta de pesquisa.

No que pertine a atuacdo do Ministério Publico, constatei que também
nao ha limitagdes ao seu oficio. Da totalidade de acdérdaos analisados, em
13% ha a participacdo expressa do Parquet, qual seja a sua figuracdo na
acao de que se tratava. Todavia, essa quantidade nao indica que no
restante dos documentos analisados a participacao do Ministério Publico foi
restringida nos moldes das alegacbes dos autores da ADI 1923.
Excetuando-se as Decisdes Normativas em que no assunto ndo era cabivel a
presenca do Ministério Publico, nos demais ndao houve a exclusao do
Parquet, mas tao somente a sua ndo atuacao (“Representante do MP: ndo
atuou™’).Interessante é que essa configuracdo, apesar de ndo conter o
Ministério Publico integrando a relacdo,representa que houve espaco para a
sua atuacdo, de modo que no TCU a sua presenca nao é alijada quanto ao

tema do controle das Organizagdes Sociais.

86Acordaos:
3129/2014;5919/2013;1313/2012;3153/2012;1509/2012;0710/2011;2640/2008;1111/200
8;1836/2007;0601/2007;0421/2004;1570/2003 e 0202/2003.

87 Acérddos:

0313/2015; 05002015; 3576/2014; 3373/2012; 3239/2013; 3304/2014; 2832/2014;
2057/2014; 1786/2014; 0693/2014; 3115/2013; 2942/2013; 1155/2013; 2414/2012;
0722/2012; 1460/2011; 7083/2010; 4522/2008; 1752/2008; 0731/2008.
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4. Conclusoes

Concluir uma obra é sempre tarefa dificil. Reunir em um apanhado de
palavras o conglomerado de observagoes e sinteses conclusivas obtidas ao
longo de todo o trabalho guarda em si a agrura de equivocadamente apenas
transcrevermos os resultados ja prolatados contidos em seus devidos locais
na pesquisa, sem a devida adequacdo as finalidades pertinentes a esta
porcao final da obra. Assim, franqueio-me a aqui tracar o panorama geral
das conquistas, utilizando-me dos dados alcancados para tentar, por fim,

responder se a hipotese criada foi provada.

N3ao me permito afirmar que nos pontos em que constatei grande
paridade entre as consignagoes da ADI 1923 e as do TCU tenha havido uma
total similaridade do manejo das Organizagdes Sociais. A ADI 1923 foi uma
acao constitucional de carater abstrato, periciando a constitucionalidade dos
diplomas impugnados a luz da Constituicao Federal. Os Acérddos do TCU,
por outro lado, labutavam-se, em sua predominante maioria, em questdes
concretas envolvendo problemas juridicos do mundo operacional das
Organizacdes Sociais. Desse bordo, portanto, o ambito de analises foi
distinto. Entretanto, como essa pesquisa buscou identificar os
posicionamentos gerais do TCU acerca dos pontos selecionados na
metodologia, sinto-me perfeitamente confortavel para explanar minhas

conclusoes.

Realidade que me pareceu bem clara com esse estudo de
jurisprudéncia do TCU foi a chancela que esta Corte deu ao modelo das
Organizacdes Sociais. Desde a Decisao 0592/1998 o Tribunal vem
afirmando a necessidade de um controle finalistico, em consonancia aos
preceitos que informaram o Plano Diretor da Reforma Administrativa.
Acredito ser importante essa consideracdao, porquanto se é sabido que o
TCU é relutante quanto a certos modelos engendrados pelo Estado, como

no Procedimento Simplificado da Petrobras®®.
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Meu entendimento geral é de que o TCU concebe a o tratamento as
Organizagdes Sociais de modo consentaneo as disposicoes principioldgicas
do caput do artigo 37 da Constituicao Federal, mas com a central ressalva
de ndo aplica-los da mesma maneira como os aplicam aos entes da
Administracao Publica. Pude perceber que a incidéncia desses principios as
Organizagdes Sociais se atém ao modelo republicano do constitucional
controle de uma entidade que maneja recursos publicos, sem, contudo,
trata-la como se Estado fosse. Essa foi uma verificacdo substancial do
trabalho.

Ao longo dos capitulos, suportes das subperguntas da pesquisa,
inevitavelmente surgiram peculiaridades e particularismos decorrentes do
tecnicismo intrinseco de cada etapa trabalhada. Consegui, todavia, deles
depreender aspectos criticos dos julgados, identificando mazelas como o

vazio normativo de alguns campos de regulacao das Organizagdes Sociais.

O TCU se mostrou insistente na necessidade de haver marcos
regulatorios claros perante as Organizacdes Sociais. Foram diversas as
passagens encontradas em que a Corte expunha seu desconforto quanto a
inexisténcia de balizas, bem como quanto as prometidas regulamentacoes
por parte da Unido. Ponto que se deve pensar - sob uma perspectiva critica
de alto refinamento- é a verificacdo se esse suposto “vacuo normativo” ndo
estaria intencionalmente posto pelos elaboradores da referida Lei 9.637/98.
Como bem se sabe, o Brasil € um pais de dimensdes continentais e ha
grande discussdo sobre qual a feicdo do modelo federativo que se deve
adotar. Ora, em um pais de gritantes desigualdades e disparidades
regionais, sustenta-se, segundo muitos, a necessidade de regulamentagao
regional ou até mesmo local de certos servicos e operacdes publicas. A
existéncia de um unico marco disciplinador poderia ndao levar em conta as
peculiaridades de cada espaco, implicando na ineficacia do modelo. De
modo paralelo, é essa uma das grandes criticas doutrinariamente tecidas

acerca do modelo de regulamentacdo do Direito Municipal. Criou-se um
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arquétipo ordenatdrio geral da matéria, sem se levar em conta que os

milhares de municipios brasileiros sdo completamente distintos entre si.

Mas de um modo panordmico, rememorando as conclusdes tracadas
ao longo dos capitulos, afirmo que o TCU ja vinha operando, de algum
modo, as Organizacdes Sociais segundo o modelo ressalvado na ADI 1923,
nao tendo essa decisdao do STF alterado significativamente a forma como
essas parcerias vinham sendo por entendidas pela referida Corte de

controle. Assim, julgo que minha hipdtese foi comprovada.
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