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AS ORGANIZACOES SOCIAIS E O CONTROLE EXERCIDO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS

Victor Deusdara Cruvinel

RESUMO

O escopo do presente artigo consiste na apresentacdo do modelo das organizacdes
sociais com a consequente exposicdo dos requisitos para sua qualificacdo, os
contratos de gestédo, os incentivos concedidos e os regulamentos préprios expedidos
para suas contratacfes. Ademais, por meio da andlise do julgamento da ADIN
1.923/DF, que questionou a constitucionalidade da Lei 9.637/98, se pretende
esclarecer que as relacbes provenientes das organizagdes sociais devem ser
conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, com observancia dos principios
constitucionais que regem a Administracdo Publica. Por fim, o presente trabalho
objetiva demonstrar que os Tribunais de Contas devem desenvolver novas
metodologias para mensurar os resultados e avaliar o desempenho apresentado
pelas organizac¢des sociais, por meio de um amplo sistema de fiscalizagdo, de modo
a abarcar tanto o controle de resultados como o controle de legalidade.
PALAVRAS-CHAVE: Organizagdes sociais; Lei 9.637, qualificagdo; ADIN 1.923;
desempenho; Tribunal de Contas; controle de legalidade e de resultado.

ABSTRACT

The scope of this article contains an analysis of the model of social organizations
with a consequent fulfilment of the requirements for their qualification, the
management contracts, the incentives granted and the own regulations issued for
their contracting. In addition, through the analysis of ADIN judgment 1.923/DF, which
guestion the constitutionality of Law 9.637/98, it is intended to clarify that relations
between social organizations should be conducted publicly, objectively and
impersonally, observing the constitutional principles a public administration. Finally,
the present work aims to demonstrate that the Audit Courts should develop new
methodologies to measure results and evaluate the performance of social
organizations, through a comprehensive system and control mechanisms, so as to
encompass both the control of results and the control of legality.

KEY WORDS: Social organizations; Law 9.637, qualification; ADIN 1.923;
Performance; Audit Court; Control of legality and result.

INTRODUGCAO

No Brasil, depois da criacdo das autarquias, das fundac¢des publicas e
sociedades de economia mista, surgiram outras propostas de descentralizacéo
administrativa em busca de uma atuacao mais eficiente e agil do Poder Publico, a

fim de corresponder as demandas da sociedade e evoluir com a realidade social.



Assim, o estudo sobre o Terceiro Setor, especialmente acerca das
Organizacbes Sociais, € de concreta e inequivoca importancia para todos que se
encontram, direta ou indiretamente, vinculados a Administragdo Publica. Com efeito,
0 presente artigo tem por objetivo apresentar o modelo das organizagbes sociais,
com enfoque: nas suas principais caracteristicas; na ADI que questionou sua
constitucionalidade; nas instancias e modalidades de controles realizados sobre as

organizacdes sociais.

Desta forma, inicialmente sera apresentada uma visdo macro sobre as
entidades do Terceiro Setor, com 0 consequente desenvolvimento sobre as
principais caracteristicas das organiza¢cdes sociais, cComo 0S seus requisitos para
qualificagdo, os contrato de gestdo e os incentivos concedidos. Em seguida, o
estudo se estendera a aplicacdo do principio licitatério nas relacées pactuadas com
as organizacdes sociais, ocasido em gque se analisara a dispensa de licitacdo para
as contratacdes de prestacédo de servicos derivadas da celebragdo do contrato de
gestdo das organizacdes sociais com o Poder Publico, bem como as contratacdes
realizadas pelas organizacbes sociais signatarias de contrato de gestao,
indispensaveis para dar cumprimento as obrigacdes administrativas assumidas por

essas entidades.

Doravante, sera analisado o relevante julgamento da ADIN 1.923/DF pelo
Supremo Tribunal Federal, a qual questionou a constitucionalidade da Lei 9.637/98,
sob o argumento de que o modelo de gestdo instituido com a criagdo das
organizacfes sociais serviria para fraudar a obrigatoriedade de submisséo as regras
juridicas de Direito Publico e que esse modelo ndo passaria de uma camuflagem
utilizada a fim de disfarcar a privatizacdo dos servi¢os publicos. Nesse contexto, sera
demonstrada que a decisdo do Supremo Tribunal Federal, o qual decidiu pela
validade da prestacéo de servicos publicos ndo exclusivos por organizacdes sociais
em parceria com o Poder Publico, tentou sedimentar que as relacdes advindas das
organizagfes sociais devem ser conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal,
com observancia dos principios constitucionais que regem a Administracao Publica,

de acordo com o art. 37 da Constituicdo Federal.

Ademais, se pretende examinar os principais dispositivos da Lei 9.637/98

gue normatizam os mecanismos de controle previstos para as organizagdes sociais,



momento em gque se analisardo seis distintos enfoques de fiscalizacdo, nos quais o
controle pode ser realizado: pela prépria organizacao social; pelo 6rgao signatario do
contrato de gestdo; pelo Poder Judiciério; pelo Ministério Publico; pela sociedade e

pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas.

Por fim, sera enfatizado o controle realizado pelos Tribunais de Contas
sobre as organizagbes sociais, sob o prisma da necessidade da utilizagcdo de
instrumentos destinados a avaliar o desempenho dessas entidades privadas,
incentivar a gestéao eficiente e impedir os desvios de recursos publicos. Com efeito, o
presente trabalho pretende demonstrar que os Tribunais de Contas devem
desenvolver novas metodologias para mensurar os resultados apresentados pelas
organizacdes sociais, por meio de um amplo sistema de fiscalizagdo, de modo a

abarcar tanto o controle de resultados como o controle de legalidade.
1. AS ORGANIZACOES SOCIAIS
1.1. Uma visdo panoramica das entidades do Terceiro Setor

A doutrina brasileira usualmente descreve a existéncia de trés setores
integrantes da economia nacional. O primeiro setor é o proprio Estado, composto
pelos entes da Administracdo Publica Direta e Indireta, os quais prestam servico
publico, sem finalidade lucrativa. O segundo setor, por sua vez, compde 0 setor
privado, espaco de atuacéo dos particulares, em que vigora a busca pelo lucro. Por
fim, o terceiro setor consiste nas entidades privadas, que embora ndo facam parte
da Administracdo Publica, executam atividades de interesse social, sem finalidade
lucrativa. Sdo os denominados pela doutrina de entes de cooperacdo ou entidades
paraestatais, por atuarem ao lado da Administracdo Publica, prestando servicos de

interesse publico.

Tais entes, quando intencionados em realizar agcdes de parceria com 0
Poder Publico com vistas ao interesse publico, celebram convénios, contratos de
gestdo ou termos de parceria. Com profunda reflexdo sobre o tema, o autor Silvio

Luis Ferreira da Rochal® acentuou:

1 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro Setor. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. p.13.



O nome Terceiro Setor indica os entes que estdo situados entre 0s
setores empresarial e estatal. Os entes que integram o Terceiro
Setor sao entes privados, ndo vinculados a organizagdo centralizada
ou descentralizada da Administracdo Publica, mas que ndo almejam,
entretanto, entre seus objetivos sociais, o lucro e que prestam
servigos em area de relevante interesse social e publico.

A necessidade da criagdo de instrumentos mais eficazes para
operacionalizar as parcerias entre a Administracdo Publica e as entidades privadas
na busca do interesse publico, especialmente em razdo da busca por resultados
efetivos, implicou na publicacdo de normas especificas e instituidoras de novos
modelos de gestdo. Referidos instrumentos surgiram no ordenamento juridico com o
intuito de colaborar com a reforma do aparelho estatal e na implantagédo do modelo

de Administracdo Gerencial.

O surgimento das entidades do terceiro setor esta intimamente ligado ao
principio da subsidiariedade e a ineficiéncia do Estado em gerir e executar 0s
servigcos publicos. Assim, pelo principio da subsidiariedade, o Estado somente deve
agir quando a sociedade nao tiver condicbes de atuar por conta prépria, casos em

que o Estado deve estimular, fomentar e subsidiar a iniciativa privada.

Na visdo da autora Maria Sylvia Di Pietro?, o principio da subsidiariedade

acarreta varias consequéncias, tais como:

(@) a diminuicdo do tamanho do Estado, via privatizagdo; (b) o
interesse publico que deixou de ser prerrogativa exclusiva do Estado;
(c) a ampliagcédo da politica de fomento (incentivo & iniciativa privada
de interesse publico), via parcerias; (d) desregulamentacdo
(restabelecimento da liberdade para o exercicio da industria, do
comércio, das profissbes liberais, limitadas por excesso de
regulagéo) e (e) busca pelo interesse publico primario (dos cidadaos)
e ndo secundario (da Administracéo Publica).

Nesse sentido, o Estado atua de forma supletiva (subsidiaria) nos
servicos em que os individuos ndo forem autossuficientes. A doutrina brasileira
destaca quatro espécies de entidades que compdem o terceiro setor, a saber: as
entidades de servico social autbnomo (tais como SENAI, SESC, SESI); as
organizagfes sociais (OS); as organizacdes da sociedade civil de interesse publico

(OSCIP); e as entidades de apoio.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A,
2014. p.73.



As Organizacdes Sociais foram, inicialmente, desenhadas no projeto
“Organizacao Social e Publicizacdo”, no ambito do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, de iniciativa do Governo Fernando Henrique Cardoso, momento
em que foi criada a Lei 9.637/98, denominada “Lei das OS”. O Estado de Sao Paulo
foi o pioneiro na adocdo desta modalidade de gestdo, por meio da Lei
Complementar n°® 846/98, utilizando o modelo para operar diversos equipamentos

publicos na area da saude.

As organizacfes sociais ndo constituem uma nova categoria de pessoas
juridicas, tratando-se apenas de uma qualificacdo outorgada pelo Poder Publico as
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, para a prestacdo de
servigos publicos ndo exclusivos do Estado, tais como ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnolOgico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, dentre
outas finalidades definidas no art. 1° da Lei 9.637/98. Apds a obtencéo do titulo de
“organizagao social”’, o vinculo das organizacbes com o Poder Publico ocorre por
meio da celebragcdo de um “contrato de gestao”, instrumento este que permitira que

tais organizacdes recebam beneficios publicos para realizarem suas atividades.

E importante destacar que, da mesma forma como ocorre com as demais
paraestatais, as organizacdes sociais nao integram a estrutura da Administracao
Pulblica direta ou indireta, exercem servicos publicos ndo exclusivos do Estado e ndo
dependem de lei para sua criacdo. Ademais, cumpre ressaltar que a Lei 9.637/98
ndo é lei nacional, sendo aplicada apenas no ambito da Administracdo Publica
Federal. Se os demais entes federativos (Estados, Distrito Federal e Municipios)
quiserem qualificar entidades como organizacfes sociais, estes deverdo editar suas

préprias leis para disporem sobre tal tema.

1.2. Os requisitos para qualificacdo, os contratos de gestdo e 0s incentivos

concedidos as Organizagdes Sociais

O art. 2° da Lei 9.637/98 estabelece alguns requisitos especificos para a

habilitagcdo das entidades privadas como organizag¢des sociais, tais como:

a) Finalidade ndo lucrativa, com a obrigatoriedade de investimento
de seus excedentes financeiros no desenvolvimento das proprias
atividades (alinea “b”);



b)  Proibicdo de distribuicdo de bens ou de parcela do patrimdnio
liqguido em qualquer hipotese, inclusive em razdo de desligamento,
retirada ou falecimento de associado ou membro da entidade (alinea
“h7);

c) Previsdo de incorporacéo integral do patriménio, dos legados
ou das doagbes que lhe foram destinados, bem como dos
excedentes financeiros decorrentes de suas atividades, em caso de
extincdo ou desqualificacdo, ao patrimbnio de outra organizacao
social qualificada no @mbito da Unido, da mesma area de atuacéo,
ou ao patrimbnio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios, na proporcado dos recursos e bens por estes alocados
(alinea “");

d) Previsdo expressa de a entidade ter, como Orgdos de
deliberacdo superior e de dire¢cdo, um conselho de administracéo e
uma diretoria definidos nos termos do estatuto, asseguradas aquele
composicao e atribuicbes normativas e de controle bésicas previstas
na Lei (alinea “c”);

e) Previsdo de participagdo no conselho de administracdo de
representantes do Poder Publico e de membros da comunidade, de
notdria capacidade profissional e idoneidade moral (alinea “d”);

f) Obrigatoriedade de publicagdo anual, no Diario Oficial da
Unido, dos relatdrios financeiros e do relatério de execucdo do
contrato de gestao (alinea “f").

Mesmo que uma entidade privada preencha as condi¢cdes legais, sua
qualificagdo como organizacdo social é ato discricionario, ficando tal decisdo na
dependéncia de juizo de conveniéncia e oportunidade a ser realizada pelo Ministro
ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao

seu objeto social e pelo Ministro do Planejamento, Orcamento e Gestdo, de acordo

com o disposto no inciso I, alinea “i”, art. 2° da Lei 9.637/98.

Conforme mencionado acima, para que a pessoa juridica seja qualificada
como organizacdo social, ela necessita atuar nas areas de ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnolégico, meio ambiente, cultura e saude. Desse
modo, infere-se que esse rol é taxativo, de tal modo que se a pessoa juridica atuar
apenas na area de assisténcia social, por exemplo, ela ndo podera ser qualificada

Ccomo uma organizagao social.

O vinculo da organizacdo social com o Poder Publico se instrumentaliza
por meio da celebracdo de um contrato de gestdo, o qual ir4 discriminar as
atribuicdes, responsabilidades e obrigacdes do Poder Publico e da OS, devendo ser
submetido, apds a aprovacédo pelo Conselho de Administracdo da entidade, ao
Ministro de Estado ou autoridade supervisora da area correspondente a atividade

fomentada.



No seio doutrinario, o conceito do contrato de gestdo é bastante criticado,
tendo em vista que as vontades existentes neste acordo convergem para 0 mesmo
fim, caracteristica que se assemelha mais ao convénio e ndo a contrato. Neste
sentido, o autor José dos Santos Carvalho Filho® sustenta a natureza juridica de

convénio, ao asseverar que:

A despeito da denominagdo adotada, ndo h& propriamente contrato
nesse tipo de ajuste, mas sim verdadeiro convénio, pois que, embora
sejam pactos bilaterais, ndo ha contraposi¢cdo entre os pactuantes,
visando a objetivos de interesse comuns. Sendo paralelos e comuns
0s interesses perseguidos, esse tipo de negdcio juridico melhor ha
de enquadrar-se como convénio.

A lei das organizacdes sociais, em seu art. 7°, ainda preconiza que na
elaboracdo do contrato de gestdo devem ser observados os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e economicidade. Ademais, o acordo
celebrado devera: a) especificar o programa de trabalho proposto pela organizacéo
social, a estipulacdo das metas a serem atingidas e o0s respectivos prazos de
execucdo, bem como previsdo expressa dos critérios objetivos de avaliagcdo de
desempenho a serem utilizados, mediante indicadores de qualidade e produtividade
(inciso 1); b) estipular os limites e critérios para despesa com remuneracao e
vantagens de qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados

das organizacdes sociais, no exercicio de suas fungdes (inciso ).

Insta salientar que, embora as organizacdes sociais exergcam Servigcos
publicos, elas ndo sdo delegatarias de servicos publicos, por ndo receberem uma
permissdo ou concessdo de servico do ente estatal. Além disso, pelo fato de
executarem atividades de interesse social, sem a intencdo de obtencdo de lucro,
estas organizacdes recebem auxilio do Poder Publico e, consequentemente,

sujeitam-se a algumas restricbes impostas a Administracdo Publica.

Assim, o art. 12 da lei em comento dispde que as organizacdes sociais
poderdo ser destinados recursos or¢camentarios e bens publicos necesséarios ao
cumprimento do contrato de gestdo. Esses bens publicos serdo cedidos as
organizacdes sociais, dispensada a licitacdo, mediante permissao de uso, conforme

clausula expressa no contrato de gestao.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 2014.p. 364



Em relacdo a possibilidade de cessao de servidores publicos, por meio do
art. 14, a legislacdo federal estabelece ser uma faculdade do Poder Executivo a
cesséo especial de servidor para as organiza¢des sociais, com 6nus para a origem.
Nesses casos, a remuneracao sera feita pelo Poder Publico e ndo sera incorporada
aos vencimentos de origem do servidor cedido qualquer vantagem pecuniaria que
vier a ser paga pela organizacao social. Importante destacar, também, que o § 2° do
artigo 14 expressamente veda o pagamento de vantagem pecuniaria permanente
pela organizag&o social a servidor cedido, com recursos provenientes do contrato de
gestdo, ressalvada a hipotese de adicional relativo ao exercicio de funcéo

temporaria de direcdo e assessoria.

A possibilidade de cesséo de servidores publicos as organizacdes sociais
€ alvo de muitas criticas, tendo em vista que o0 agente estara prestando servico a
uma entidade privada. Os defensores de tal cessdo asseveram que 0s beneficios
concedidos pelo Poder Publico as organizacdes sociais se destinam a fomentar as
atividades que estdo sendo desenvolvidas em regime de parceria. O doutrinador
Ricardo Alexandre* pontua que “a possibilidade de cesséo de servidor ou de bens
publicos a essas entidades tem uma justificativa propria. E que algumas
organizagbes sociais surgiram para absorver atividades de entidades federais

extintas e era necessario resolver aguelas situagdes pontuais”.
1.3. Dispensa de licitacdo para a contratacdo com as organizacfes sociais

No que tange a aplicacdo do principio licitatério nas relacdes das
organizacdes sociais, vislumbra-se dois enfoques distintos. O primeiro enfoque,
objeto de andlise desse tdpico, diz respeito a dispensa de licitacdo para as
contratacdes de prestacdo de servicos derivadas da celebracdo do contrato de
gestdo das organizacdes sociais com o Poder Publico. O segundo enfoque, o qual
sera objeto de anélise em tdpico préprio, refere-se as contratacdes realizadas pelas
organizagbes sociais signatarias de contrato de gestdo com a Administracéo
Plblica, indispensaveis para dar cumprimento as obrigacbes administrativas

assumidas por essas entidades.

4 JOAO DE DEUS, Ricardo Alexandre. Direito Administrativo esquematizado. S&o Paulo: Editora
Método, 2015. p.140.



Analisando, portanto, sob o primeiro prisma, ressalta-se que as
organizacbes sociais podem ser contratadas, com dispensa de licitacdo, para
prestarem servigos a 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. O art. 24, XXIV,
da Lei 8666/93 preceitua que é dispensavel a licitagdo “para a celebracdo de
contratos de prestacdo de servicos com as organizacfes sociais, qualificadas no
ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no

contrato de gestao”.

E corriqueiro, ap6s um exame superficial do citado artigo, conclusdes
equivocadas a respeito do real objeto de dispensa. De forma errbnea, precipitadas
andlises concluirdo que a dispensa de licitacdo ocorre na escolha da entidade
privada que ira formalizar o contrato de gestdo com a Administracéo Publica.

Entretanto, a correta interpretacdo orienta que a dispensa ocorre em
relacdo aos servigos contemplados no contrato de gestdo, assim a Administracao
Publica podera contratar com dispensa de licitacdo os servigos prestados pela

Organizacao Social desde que tais servi¢cos estejam previstos no contrato de gestao.

Nesse sentido, o ente federativo que celebrar contrato de gestdo com
uma organizacédo social podera contrata-la, diretamente, para a prestacdo de
servigcos que estejam elencados no referido ajuste. Ademais, por meio do Acérdéo n°
421/2004 - Plenéario, o Tribunal de Contas da Unido, entendeu que para a
concretizacdo deste preceito legal, dois requisitos devem ser observados: a) a
dispensa de licitacdo somente se aplica a organizacdo social qualificada pela
mesma esfera de governo do 6rgdo ou entidade contratante; b) ndo € todo e
qualquer servico que pode ser contratado, visto que a norma autoriza
expressamente apenas a contratacdo daqueles servigos inseridos no ambito das
atividades constantes do Contrato de Gestao firmado entre o Poder Publico e a

entidade qualificada, na forma dos artigos 5° a 7° da Lei 9.637/98.

Destarte, de acordo com esse entendimento, no que concerne a pessoa
do contratado, € necessario que a organizagdo social integre a mesma esfera de
governo da entidade contratante. Além disso, a organizacdo social apenas podera
ser contratada por dispensa de licitagdo para prestar os servigos que integrem o rol

previsto no contrato de gestao celebrado coma respectiva entidade federativa.
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E possivel concluir, entdo, que tal dispensa n&o afronta o art. 37, XXI° da
Constituicdo Federal, tendo em vista que a lei previu uma hipétese de dispensa de
licitacdo fundamentada na atividade de fomento estatal a entidades privadas que se
submetem a um diferente regime de gestdo, com os quais a Administracdo Publica

mantém um diferenciado e anterior vinculo colaborativo.
1.4. Regulamento para aquisicao de bens e contratacao de obras e servicos
O art. 17 da Lei Federal 9.637/98 estabelece que:

A organizacgdo social fara publicar, no prazo maximo de noventa dias
contado da assinatura do contrato de gestédo, regulamento préprio
contendo os procedimentos que adotard para a contratagéo de obras
e servicos, bem como para compras com emprego de recursos
provenientes do Poder Puablico.

A fim de atingir os objetivos esculpidos no contrato de gestdo, as
organizagbes sociais necessitam contratar com terceiros, utilizando, para tanto,
recursos repassados pelo Poder Publico. Seguindo essa logica, tendo em vista que
tais contratacfes ndo possuem um viés totalmente privado, a legislacdo buscou uma
forma de harmonizar a liberdade de escolha dos contratados por essas entidades

sem “amarra-las” demasiadamente as normas impostas a Administracéo Publica.

Por ndo estarem arroladas no artigo 1° da Lei 8.666/93, as organizacdes
sociais ndo se subordinam a Lei de Licitacdo. Entretanto, por prestarem servicos
publicos e gerirem recursos publicos, ndo se deve dar tratamento exclusivo de

direito privado as organizacfes sociais.

Por conseguinte, a gestdo de recursos publicos pelas organizacfes
sociais implica na necessidade de submissdo destas aos principios licitatorios. Isso
significa que nos prazos estabelecidos em lei (90 dias no ambito federal), as
organizagbes sociais deverdo editar regulamentos préprios para selecionar
contratantes, objetivando a resguardar o principio da isonomia e a busca da

proposta mais vantajosa.

> Art. 37, inciso XXI da CF/88 “ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagcBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condicfes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira
as exigéncias de qualificacao técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes.”
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Referidos regulamentos podem prever instrumentos mais efetivos e mais
céleres de escolha, desde que possuam conteldo compativel com 0s principios
aplicaveis ao procedimento licitatorio. No mesmo sentido j& decidiu o Tribunal de
Contas da Unido, por meio do Acordao n°® 2057/2016 - Plenario, ao estabelecer que:

As organiza¢bes sociais submetem-se ao regulamento proprio de
contratacdo de obras e servicos, bem como para compras com
emprego de recursos provenientes do Poder Publico, observados os
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
economicidade e eficiéncia, sendo necessaria, no minimo, a
realizacdo de cotacdo prévia de precos no mercado antes da
celebracdo do contrato.

Ao dispor sobre o contetado dos regulamentos préprios a serem editados
pelas organizacdes sociais, o professor José Anacleto Santos® assevera:

As entidades do Terceiro Setor, ao editarem o0s regulamentos
préprios poderdo fixar normas objetivas que tenham por meta dar
cumprimento aos principios regentes da Administragdo Publica. Os
principios da moralidade, da eficiéncia, da motivagdo, da
proporcionalidade, da legalidade e da supremacia do interesse
publico, entre todos 0s demais principios
administrativo/constitucionais, demandam que as cautelas com o
trato do dinheiro publico sejam diversas daquelas exigidas para as
contrata¢Bes administrativas propriamente ditas.

Desta maneira, ndo se impde que o0s regulamentos préprios das
organizacdes sociais imitem os preceitos descritos na lei de licitacfes. Esse modelo
de gestdo abriu espaco para inovacdes, sem a necessidade da vinculacdo aos
procedimentos formais da Lei 8.666/93. A elaboracdo dos regulamentos sera focada
na celeridade e dinamicidade propria da iniciativa privada, mas com a observancia

dos principios fundamentais do regime juridico de direito publico.
1.5. A desqualificagdo da entidade como organizagao social

A entidade privada pode perder sua qualificagdo como organizagao social
caso nao mantenha os requisitos inicialmente exigidos para sua qualificacdo. Dessa
maneira, o art. 16 da Lei 9637/98 dispbe que a Administracdo Publica podera

proceder a desqualificacdo da entidade como organizagdo social, quando

constatado o descumprimento das disposi¢cdes contidas no contrato de gestao.

6 SANTOS, José Anacleto Abduch. Licitacdo e Terceiro Setor, In: OLIVEIRA, Gustavo Justino de.
Terceiro Setor Empresas e Estado. Belo Horizonte: Editora Forum, 2007. p. 303.
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A desqualificacéo sera precedida de processo administrativo, assegurado
o direito de ampla defesa, respondendo os dirigentes da organizacdo social,
individual e solidariamente, pelos danos ou prejuizos decorrentes de sua agdo ou
omissao (8§ 1° do artigo 16). A fim de evitar prejuizo ao eréario, o 8§ 2° estabelece que
a desqualificacdo importara reversao dos bens permitidos e dos valores entregues a

utilizacdo da organizacgao social, sem prejuizo de outras sanc¢des cabiveis.
1.6. A andlise do relevante julgamento da ADIN 1.923 pelo STF

Em uma andlise critica sobre o contexto politico e a oposi¢cdo ao modelo,
o autor Flavio Lobo’ esclareceu que no periodo da promulgacéo da Lei 9637/98, o
cenario politico brasileiro era dominado por dois grupos partidarios e ideolégicos. O
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), o qual estava a frente do governo
federal, sob a lideranca do entédo presidente Fernando Henrique Cardoso, trabalhava
no desenvolvimento de uma gestdo “modernizadora”, fundada na abertura de mais
espacos para a iniciativa privada, maior abertura de mercado e da concorréncia e na
diminuicdo do aparelho estatal. Fazendo oposi¢cdo ao governo federal, o segundo
grupo politico era liderado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), o qual vislumbrava
essas reformas “modernizadoras” como medidas de interesses neocolonialistas do
capitalismo internacional, incompativeis com a busca da maior justica social e
soberania nacional. Nesse contexto, o modelo de gestdo pelas organizacdes sociais
foi visto e interpretado, pelos opositores do governo, como uma mera forma de

privatizacdo camuflada do setor publico.

Por ndo conseguirem barrar a aprovacdo da Lei das Organizacdes
Sociais no Congresso Nacional, o Partido dos Trabalhadores e o Partido
Democratico Trabalhista (PDT), em dezembro de 1998, ajuizaram uma Ac¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADIN 1923/DF), questionando a constitucionalidade da Lei
9673/98 e a dispensa de licitagdo disposta no inciso XXIV do artigo 24 da Lei
8.666/93, cuja redacéo fora alterada pela Lei das Organiza¢cbes Sociais, para dar

concretude ao modelo de gestao proposto.

7LOBO, Flavio. As Leis e as Praticas, In: NAVES, Rubens. Organizac6es Sociais: a Construcédo do
Modelo. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin, 2014. p. 31.
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Na peca exordial, os requerentes sustentaram que o modelo de gestdo
adotado residia, na verdade, em uma espécie de privatizagcdo, com o0 intuito de
transferir a execucdo dos servi¢os publicos para as entidades privadas, em evidente
burla ao procedimento licitatério. Argumentaram que a transferéncia desses servicos
para as organizacfes sociais era incompativel com a Constituicdo Federal, com
afronta ao disposto nos seguintes artigos: 5°; 22; 23; 37; 40; 49; 70; 71; 74, 81° e 2°,
129; 169, 81°; 175, caput; 194; 196; 197; 199, §1°; 205; 206; 208, 81° e 2°; 211, 81°;
213; 215, caput; 216; 218, 881°, 2°, 3° e 59, 225, §81°, e 209 da Constituicdo Federal.

Nessa linha de argumentacdo, 0s requerentes aduziram que as
organizagcfes sociais sO poderiam contratar mdo de obra por meio do concurso
publico, e que era necessario obedecerem as normas de remuneragdo de pessoal
para as empresas estatais. O autor Flavio Lobo? ressaltou os principais pontos
trazidos pela ADIN 1923:

Para comecar, segundo a ADIN, por serem autorizadas a prover
servicos publicos essenciais, como educacdo e saude, as
organizacdes sociais teriam de se submeter as mesmas regras da
Administragdo Pdblica. Também pelo fato de receberem
financiamento estatal, estariam na égide do Direito Publico, com as
obrigacdes decorrentes em termos de gestdo de recursos, como a
obrigacdo de recorrer e se submeter a licitagbes, com todas as

formalidades envolvidas no processo.
Resumidamente, 0os proponentes apontaram uma série de ofensas aos
principios constitucionais, quais sejam: a) principio da licitacdo, eis que a lei previa a
possibilidade de contratacdo direta, com dispensa de licitacdo, com organizacfes
sociais; b) principio da legalidade na gestdo de pessoal, tendo em vista a auséncia
do concurso publico na contratacdo de pessoal, bem como a forma de remuneracao;
c) ndo submissdo das organizacdes sociais aos controles interno, externo e
Ministério Publico, por ndo serem obrigados a seguirem as mesmas formalidades

impostas a Administragdo Publica, gozando de maior liberdade de gestéo

orcamentaria, financeira; dentre outras.

Em suma, os requerentes argumentaram que o modelo em gestdo

instituido serviria para fraudar a obrigatoriedade de submisséo as regras juridicas de

8 LOBO, Flavio. As Leis e as Praticas, In: NAVES, Rubens. Organizac6es Sociais: a Construcédo do
Modelo. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin, 2014. p. 33.
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Direito Publico e que o modelo das organizacdes sociais ndo passaria de uma

camuflagem utilizada a fim de disfarcar a privatizacédo dos servi¢os publicos.

Juntamente com o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade do
modelo de gestdo das organizacdes sociais, 0 PT e do PDT ajuizaram uma medida
cautelar a fim de suspender imediatamente todos os efeitos da referida lei. A medida
cautelar teve seu julgamento encerrado em 2007, com o indeferimento da liminar por
maioria dos votos, em razdo da descaracterizacdo do periculum in mora, conforme

se depreende da Ementa:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 9.637, DE 15 DE MAIO DE
1998. QUALIFICACAO DE ENTIDADES COMO ORGANIZACOES
SOCIAIS. INCISO XXIV DO ARTIGO 24 DA LEI N. 8.666, DE 21 DE
JUNHO DE 1.993, COM A REDACAO CONFERIDA PELA LEI N.
9.648, DE 27 DE MAIO DE 1.998. DISPENSA DE LICITACAO.
ALEGACAO DE AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 5°; 22;
23; 37; 40; 49; 70; 71; 74, 81° E 2°; 129; 169, 81°; 175, CAPUT; 194;
196; 197; 199, 81° 205; 206; 208, 81° E 2° 211, 81° 213; 215,
CAPUT; 216; 218, §881°, 2°, 3° E 59 225 81°, E 209.
INDEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR EM RAZAO DE
DESCARACTERIZACAO DO PERICULUM IN MORA. 1.
Organizagfes Sociais — pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, direcionadas ao exercicio de atividades referentes a
ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecéo e
preservagdo do meio ambiente, cultura e saude. 2. Afastamento, no
caso, em sede de medida cautelar, do exame das razdes atinentes
ao fumus boni iuris. O periculum in mora ndo resulta no caso
caracterizado, seja mercé do transcurso do tempo — 0s atos
normativos impugnados foram publicados em 1.998 — seja porque no
exame do mérito poder-se-4 modular efeitos do que vier a ser
decidido, inclusive com a definicho de sentenca aditiva. 3.
Circunstancias que nao justificariam a concessao do pedido liminar.
4. Medida cautelar indeferida. (ADI n® 1.923 MC, Relator(a): Min.
lImar Galvao, Relator(a) p/ Acérddo: Min. Eros Grau (art. 38, IV, b, do
RISTF), Tribunal Pleno, j. 1.8.2007, DJe-106, divulg. 20.9.2007,
public. 21.9.2007, DJ 21.9.2007, pp. 00020, ement. v. 02290-01, pp.
00078, RTJ v. 00204-02, pp. 00575)

Na sessdo plenaria do dia 16 de abril de 2015, o Supremo Tribunal
Federal, por votagdo majoritaria, adentrou ao mérito da ADIN e julgou parcialmente
procedente a Acao Direta de Inconstitucionalidade 1923, dando interpretagao
conforme a Constituicdo as normas que dispensam licitacdo para a prestacao de
servicos publicos de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico,

protecao e preservacdo ao meio ambiente, cultura e saude.
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A Corte decidiu pela validade da prestacdo de servicos publicos nao
exclusivos por organizacfes sociais em parceria com o Poder Publico. Entretanto, o
julgamento ressaltou que a celebragédo de convénio com tais entidades necessita ser
conduzido de forma publica, objetiva, impessoal, com observancia dos principios

constitucionais que regem a Administracéo Publica.

Em maio de 2011, o ministro Luiz Fux proferiu seu voto, ocasido em que
salientou que o Poder Publico e a iniciativa privada podem exercer essas atividades
simultaneamente, eis que ambos séo titulares desse direito, nos termos da
Constituicdo Federal. Segundo seu entendimento, a contratacdo direta, com
dispensa de licitacdo, deve observar critérios objetivos e impessoais, de forma a
permitir o acesso a todos os interessados.

Ademais, em seu voto, o Ministro Luiz Fux enfatizou que deve ser
afastada qualquer interpretacdo que restrinja o controle da aplicacdo de verbas
publicas pelo Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas. O voto do Ministro Luiz
Fux foi o voto condutor do julgamento, sendo acompanhado pela maioria, e o relator

da ADIN, ministro Ayres Britto, ficou parcialmente vencido.

Nesse sentido, depreendem-se relevantes entendimentos fixados nesse
julgamento do Supremo Tribunal Federal, que além de reconhecer a
constitucionalidade das normas, julgando parcialmente procedente o pedido,
conferiu 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 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
0 que prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98;

(i) A celebragdo 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 hipéteses de dispensa de licitacdo para contratagfes (Lei n°
8.666/93, art. 24, XXIV) e outorga de permissdo de uso de bem
publico (Lei n® 9.637/98, art. 12, 83°) 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 Organizagcdo Social com
terceiros, com recursos publicos, sejam conduzidos de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos principios do caput do art.
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37 da CF, e nos termos do regulamento préprio a ser editado por
cada entidade;

(v) A selecdo de pessoal pelas Organizacdes 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
proprio a ser editado por cada entidade; e

(vi) Para afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo
Ministério Publico e pelo TCU, da aplicacéo de verbas publicas.

Por todo o exposto, € possivel concluir que a deliberacdo pela parcial
procedéncia da ADIN apenas para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo a
Lei n°® 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666/93 evidenciou que a Corte
Constitucional entende que o modelo de gestdo das organizacbes sociais néo
camufla uma indevida privatizacdo dos servigos publicos, mas busca uma forma de
conciliar a atuacado do particular com o interesse publico, por meio da insercao de

metas e de melhores resultados na prestacédo de servigos publicos.

Restou clara, assim, que a atuacao privada, por ser mais eficiente do que
a publica em determinados dominios, dada a agilidade e a flexibilidade que marcam
o regime de direito privado, pode ser obtida por meio de ajustes de ordem
colaborativa, sem que isso configure qualquer forma de rendncia aos deveres e

principios da Administracdo Publica.
2. O CONTROLE DAS ORGANIZAC}()ES SOCIAIS
2.1. As Modalidades de Controle sobre as Organiza¢cdes Sociais

Incialmente cabe pontuar os dispositivos na Lei 9.637/98 que normatizam
0S mecanismos de controle previstos para as organizacdes sociais, 0s quais podem
ser divididos em seis sistemas: o controle realizado pela prépria organizacdo social;
pelo 6rgdo signatario do contrato de gestédo; pelo Poder Judiciario; pelo Ministério
Publico; pela sociedade e pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de

Contas.

A doutrina denominou de Controle Gerencial o controle realizado pela
propria organizacao social, o qual é realizado por seu 6rgéo deliberativo superior, o
Conselho de Administracdo. Referido conselho possui atribuicbes normativas e de

controle, bem como composicao definidas na propria lei das organizagfes sociais.
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O primeiro controle gerencial realizado pelo Conselho de Administracédo
consiste na aprovacdo e encaminhamento, ao 0rgado supervisor da execucdo do
contrato de gestéo, dos relatorios gerenciais e de atividades da entidade, elaborados
pela diretoria, conforme dispbe o art. 4°, inciso IX. Ademais, o inciso X do art. 4°
ainda atribui ao Conselho a fiscalizacdo do cumprimento das diretrizes e metas
definidas e aprovacdo dos demonstrativos financeiros e contabeis e as contas

anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa.

Cabe ressaltar que o Conselho de Administracdo deve possuir uma
composicdo plural, com representantes do préprio Poder Publico, de outras
organizacfes da sociedade civil, de associados e de pessoas de notéria capacidade
profissional e reconhecida idoneidade moral, entre outros (art. 3°, I).

A segunda forma de controle sobre as organizacdes sociais, a qual se
encontra prevista no art. 8° da lei federal, estd centrada na figura do “parceiro
publico”, correspondente ao 6rgdo supervisor da area de atuacdo da organizacao
social e signatario do contrato de gestdo. Desta forma, a entidade qualificada
apresentara ao 0rgdo ou entidade do Poder Publico supervisora signataria do
contrato, ao término de cada exercicio ou a qualqguer momento, conforme
recomende o interesse publico, relatério pertinente a execucdo do contrato de
gestdo, contendo comparativo especifico das metas propostas com os resultados
alcancados, acompanhado da prestacdo de contas correspondente ao exercicio

financeiro (8 1°, art. 8°).

Outrossim, os resultados atingidos com a execucao do contrato de gestéo
devem ser analisados, periodicamente, por comissdo de avaliacdo, indicada pela
autoridade supervisora da area correspondente, composta por especialistas de
notoria capacidade e adequada qualificacéo, a qual devera encaminhar a autoridade
supervisora relatorio conclusivo sobre a avaliagdo procedida na entidade (88 2° e 3°
do art. 8°).

O controle exercido pelo Poder Judiciario ndo se encontra previsto de
forma expressa na lei das organizagGes sociais, mas, considerando o sistema de
jurisdicdo una adotado pelo ordenamento juridico brasileiro, é facil perceber sua

atuacdo, desde que haja provocacdo do interessado em razdo da inércia da
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jurisdicdo. Nesse sentido, a Constituicdo estabeleceu a impossibilidade de a lei
excluir da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito (art. 5°, XXXV),
podendo o controle judicial ser exercido de maneira difusa, ao legitimar os cidadaos
a propor acéo popular, nos termos do art. 5°, LXXIII.

O controle judicial podera, também, incidir sobre a constitucionalidade de
ato normativo, pelos instrumentos da acéo direta de inconstitucionalidade e da acao
declaratoria de constitucionalidade, dispostas no art. 103 da Constituicdo. Quanto a
normatizacado das Organizacdes Sociais no ambito federal, conforme ja explicitado,
houve o questionamento da constitucionalidade desse modelo de gestdo, por meio
da ADIN 1.923/DF. No voto condutor do julgamento ficou demonstrado que o
controle das Organizacdes sociais compete, também, ao Poder Judiciario, que

atuara sempre que devidamente provocado.

O Ministério Publico, por atuar na relevante tarefa de defesa do
patriménio publico e social, possui fundamental importancia no controle sobre as
organizacdes sociais. A atuacdo do Ministério Publico encontra fundamento no artigo
127 da Constituicdo Federal, o qual estabelece ser esta uma instituicdo permanente,
essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.
Ademais, o art. 129, Il da CF/88 dispde que entre as func¢des institucionais do
Ministério Publico est4 a de zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos
servicos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicao,

promovendo as medidas necessarias a sua garantia.

Nesse sentido, ao Ministério Publico também cabe exercer controle sobre
as organizacdes sociais, conforme entendimento do art. 10 da Lei 9.637/98 que
determina que quando assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico,
havendo indicios fundados de malversacédo de bens ou recursos de origem publica,
0s responsaveis pela fiscalizacdo representardo ao Ministério Publico, a Advocacia-
Geral da Unido ou a Procuradoria da entidade para que requeira ao juizo
competente a decretacdo da indisponibilidade dos bens da entidade e o sequestro
dos bens dos seus dirigentes, bem como de agente publico ou terceiro, que possam

ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio publico.
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Concomitantemente ao controle exercido pelo Poder Publico, a atividade
das organizacdes sociais também se sujeitam ao controle social. Nos ultimos anos
surgiram varios instrumentos que possibilitaram a participacdo da sociedade na
fiscalizacdo dos recursos publicos. O controle social tem por objetivo acompanhar a
atuacdo da Administracdo Publica, por meio de participacdo da sociedade,
controlando e fiscalizando os gestores que gerenciam patriménio publico, a fim de
combater a corrupcdo. O autor Floriano de Azevedo Neto® traz uma importante

reflexao sobre o controle social:

Esse processo de conferéncia de maior transparéncia a atuacao
administrativa vem sendo acompanhado da abertura aos
administrados de canais institucionais, espacos que possibilitam sua
interlocucdo com as entidades e 6rgdos controladores, que atuam
buscando representar os cidaddos. Com isso, temos assistido a
profusdo de mecanismos de participacdo popular nas atividades
estatais (como as audiéncias publicas, consultas publicas, o direito
de peticdo e a utilizacdo de canais de comunicacdo, como as
ouvidorias) e a institucionalizacdo de organismos de representacao
da sociedade no cumprimento das fun¢des do ente estatal (como o0s
comités de fiscalizacdo de atividades). Afora esses mecanismos,
o controle social também pode ser exercido de forma reativa, através
do mecanismo da acéo popular.

O controle social sobre as organizacbes sociais esta previsto na Lei
9.637/98, o qual se encontra intrinsicamente ligado ao controle gerencial. O art. 3°,
alinea “b” estabelece que o Conselho de Administracdo deve ser composto por 20 a
30% (vinte a trinta por cento) de membros natos representantes de entidades da
sociedade civil, definidos pelo estatuto. A critica feita pela doutrina em relacdo ao
controle social refere-se a omissdo na referida legislagdo de mecanismos mais
especificos e mais efetivos, eis que a lei apenas exigiu publicidade dos mais
diversos atos praticados na execucdo dos contratos de gestdo. Entretanto, por
analogia, todos os outros meio de fiscalizacao realizados pela sociedade podem ser
aplicados as organizacdes sociais, como a¢ado popular, o direito de reclamacéao, as

audiéncias publicas, dentre outros remédios constitucionais.

Por fim, as organizagdes sociais também se sujeitam a todas as formas
de controle externo previstas na ConstituicAo Federal, as quais englobam as

competéncias advindas diretamente do Poder Legislativo, como Comissdes

® MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracédo Publica.
Forum de Contratacdo e Gestdo. Belo Horizonte, ano 9, n. 100, p. 20, abr. 2010.
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Parlamentares de inquérito, sustacdo de contrato, pedido de informacéo,
convocacdo de autoridade, bem como a fiscalizacdo contabil, financeira,
orgcamentéaria, operacional e patrimonial exercida pelos Tribunais de Contas,
conforme sera explicitado em tépico especifico.

2.2. O controle das organizacdes sociais pelos Tribunais de Contas

O Tribunal de Contas auxilia o Poder Legislativo no controle externo.
Possui competéncia para a fiscalizacdo de quaisquer entidades publicas, incluindo
as contas dos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e do Ministério Publico,
fiscalizando, também, as entidades privadas que utilizem dinheiro publico para a
execucao de suas atividades.

No ordenamento juridico brasileiro ha a previsdo de Tribunal de Contas
no ambito federal e estadual, assim como a possibilidade de criacdo, como érgao
estadual, de Tribunal de Contas dos Municipios. Com efeito, o art. 71 da
Constituicdo Federal prevé que o controle externo serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, competéncia que o faz atuar na fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,

aplicacao das subvencdes e rendncia de receitas.

Os Tribunais de Contas possuem natureza sui generis, pois nao
compdem a estrutura dos tribunais judiciarios, mas exercem atividade de natureza
jurisdicional ao realizarem o julgamento das contas anuais dos administradores e

demais responsaveis pelo erario do Poder Publico.

As Cortes de Contas fiscalizam as entidades e 6rgdos da Administracéo
Plblica por meio de auditorias e inspec¢des, podendo expedir medidas cautelares'®
para impedir futura lesdo ao erario e garantir o cumprimento de suas decisbes. Por
sua vez, a competéncia sancionatoria dos Tribunais de Contas consiste na aplicacéo

de sancoes por ilegalidades de despesas ou irregularidade de contas.

10 Artigos 273 a 276 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniao.
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No que tange a acdo fiscalizadora dos Tribunais de Contas sobre as
organizacdes sociais, 0 art. 9° da Lei 9637/98 determina que 0s responsaveis pela
fiscalizagdo da execucdo do contrato de gestdo, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de recursos ou bens de origem
publica pela organizacdo social, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniao,

sob pena de responsabilidade solidaria.

No ambito do Tribunal de Contas da Unido, em um primeiro instante,
adotou-se o entendimento de que as organizacdes sociais prestariam contas
diretamente ao TCU, submetendo-se ao controle direto por parte da Corte de
Contas. Tal entendimento fundamentou-se no fato de que a jurisdicdo do Tribunal de
Contas da Unido abrange os responsaveis pela aplicacdo de quaisquer recursos
repassados pelo Poder Publico, mesmo que esses responsaveis pertencem a esfera
privada. Nesse sentido foi o voto do Ministro-Relator Benjamin Zymler no Acoérdao
592/1998-TCU-Plenario:

154. Decorréncia direta e imediata da sujeicdo das organizagbes
sociais a jurisdicdo plena do Tribunal de Contas da Unido é a
conclusao de que € incontroversa a atuacao do controle externo por
meio da realizagdo de auditorias, apreciacdo de tomada de contas
especiais, denudncias, representacdes, dentre outros procedimentos
de controle e fiscalizacdo, quanto a aplicacdo dos recursos publicos
colocados a disposicdo dessas organizacdes, ex vi do disposto no
art. 9° da Lei n.° 9.637/98.
Tal decisdo teve reflexo direto na elaboragcdo da Instrugdo Normativa
47/2004, a qual incluiu entre as unidades jurisdicionadas do TCU as “entidades
publicas e privadas que tenham firmado contrato de gestdo com a Administracao
Publica federal e em razdo desse contrato recebam recursos orcamentarios da
Unido”. Essa disposi¢éo encontra-se incluida no art. 2° da Instrugdo Normativa 54,

de 19/9/2007

Entretanto, no ano de 2007, por meio do Acérdao 1.952/2007, o Tribunal
de Contas da Unido alterou seu posicionamento inicial, ocasido em que entendeu
que as Organizagdes Sociais ndo pode ser dispensado tratamento semelhante a
Administracdo Publica, tendo em vista que se trata de entidades com objetivo,
estrutura e atuacdo bem diferente. Assim, o TCU passou a entender que o ente

publico signatario deveria ser o responsavel por prestar contas referentes ao
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contrato de gestdo, e ndo as proprias entidades privadas qualificadas como

organizacdes sociais, conforme se vé do citado julgado:

Diante dessas informacdes, esta Adcon propde que as entidades de
direito publico que celebraram contratos de gestdo componham o
grupo das “autarquias e fundagdes” (codigo 3 dos Anexos Il a Xl) e
gque as informacbes especiais sobre o desempenho do contrato de
gestao continuem a ser exigidas nos relatorios constantes do Anexo
V do Anteprojeto.

No tocante as entidades de direito privado que tenham celebrado
contrato de gestéo, esta Secretaria propde a ndo-obrigatoriedade de
prestacdo de contas, tendo em vista que os 6rgdos governamentais
contratantes (supervisores) dessas entidades ja4 devem, por
disposicéo legal, supervisiona-las, acompanha-las e avalia-las.

Diante desta decisé&o, foi editada a Instrugdo Normativa n° 96/2009, a fim
de normatizar a desobrigacdo das Organizagbes Sociais em apresentar suas
prestacfes de contas diretamente ao TCU, eis que “os 6rgaos governamentais
contratantes (supervisores) dessas entidades ja devem, por disposicao legal,

supervisiona-las, acompanhé-las e avalia-las”.

Posteriormente, no ano de 2010, o Tribunal de Contas da Unido voltou a
enfrentar o tema, ocasido em que proferiu o Acorddo 3.041/2010 - Plenario. No
referido julgamento, o TCU acatou a sugestdo da Controladoria-Geral da Uniéo,

afirmando que:

E da competéncia constitucional e legal deste Tribunal definir a forma
de fiscalizar os 6rgdos e entidades sujeitos a sua jurisdicdo, que
pode se dar por meio de procedimentos de auditoria ou pela analise
de relatério de gestao anual ou pelo julgamento dos processos de
contas requisitados, podendo, ainda, executar todas essas acdes
simultaneamente em relacdo a uma mesma unidade jurisdicionada.

Com efeito, o Tribunal de Contas da Unido, por meio do Acoérdao
3.041/2010 - Plenario, optou pela necessidade de apresentacdo de processos de
contas pelas organizacfes sociais, “até a definicho de uma melhor forma de
apresentacao das informacdes sobre a gestdo dessas entidades nas contas das

respectivas contratantes.”

Tantos posicionamentos diferentes sobre o tema demonstram as duvidas
que permeiam os limites e a forma de atuacédo dos Tribunais de Contas sobre as

organizagfes sociais. Entretanto, é possivel verificar que embora ndo exista uma
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homogeneidade nos entendimentos para dirimir a questdo, os Tribunais de Contas
necessitam atuar, direta ou indiretamente, no controle das parcerias entre as

entidades do Terceiro Setor e o Poder Publico.

Assim, o surgimento desse novo modelo de gestdo, que recebe recursos
de origem publica desvinculado do cumprimento das normas tipicas do regime
juridico de direito publico, despertou um novo pensamento no modelo de controle
adotado pelos Tribunais de Contas, a fim de tornar sua fiscalizagdo mais efetiva.
Com isso, desenvolveu-se a premissa de que o controle e a fiscalizacdo das Cortes
de Contas deveriam incentivar continuamente o aperfeicoamento dos servicos

prestados, por meio da busca de reais resultados.

2.3. O controle de resultado e o controle de legalidade para a fiscalizacdo das

Organizacdes Sociais

O novo modelo de gestao implementado no ordenamento juridico pelas
entidades do Terceiro Setor demonstra, nitidamente, a ado¢do de um modelo de
administracéo publica de carater gerencial. O modelo de administracdo gerencial é
voltado, de forma mais veemente, para um controle de resultados na atuacéo
estatal, focando, principalmente nos principios da eficiéncia, economicidade,

reducado de desperdicios, rapidez, produtividade e rendimento funcional.

Isso significa que as profundas inovacdes no ambito da Reforma do
Aparelho Estatal ndo acarretaram apenas mudancas no foco gerencial da
Administracdo Publica, mas, também, alteraram o enfoque do controle sobre as

atividades exercidas pelas entidades que recebem recursos publicos.

Tradicionalmente, os Tribunais de Contas, influenciados pelo arcabouco
juridico francés, sempre realizaram um controle de legalidade sobre a atuacéo
estatal, cujo foco reside, essencialmente, na verificacdo dos atos realizados em
conformidade com a legislacéo vigente. Entretanto, ao longo dos anos, constatou-se
que o controle formalistico impossibilitou a prevencao de eventuais danos causados
ao erario, por se prender, excessivamente, aos rigorismos formais desnecessarios
para atendimento do interesse publico. Vislumbrou-se, entdo, a necessidade de uma

politica de controle macro, capaz de prevenir e reprimir 0s volumosos desvios de
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recursos publicos e a atuacdo, muitas vezes ineficiente e incompetente, da

Administracéo Publica.

Com efeito, se o controle de estrita legalidade denota-se insuficiente em
relacdo a Administracdo Publica que € orientada pelo regime juridico de direito
publico, obviamente este controle ndo seria apropriado como unico instrumento de
fiscalizagdo das organizagbes sociais, eis que tais entidades sao focadas na
racionalizacdo de despesa, eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servicos e

entrega de resultados.

Os compromissos assumidos no contrato de gestdo, no qual se
encontram estabelecidos os objetivos e metas da entidade, bem como os critérios e
parametros de avaliacdo quantitativa e qualitativa, sdo os elementos que devem ser
fiscalizados pelos Tribunais de Contas, com o foco no atingimento de resultados. O
§ 1° do art. 8° da Lei 9637/98 estabelece que a entidade qualificada apresentara ao
orgao ou entidade do Poder Publico supervisora signataria do contrato, ao término
de cada exercicio ou a qualquer momento, conforme recomende o interesse publico,
relatorio pertinente a execucdo do contrato de gestdo, contendo comparativo
especifico das metas propostas com os resultados alcancados, acompanhado da

prestacao de contas correspondente ao exercicio financeiro.

Ademais, o 8§82°do mesmo artigo ainda dispée que os resultados
atingidos com a execucdo do contrato de gestdo devem ser analisados,
periodicamente, por comissao de avaliagcéo, indicada pela autoridade supervisora da
area correspondente, composta por especialistas de notdria capacidade e adequada

qualificacao.

Diante de tais preceitos legais, percebe-se que o elemento central da
fiscalizagdo a ser exercida pelos Tribunais de Contas sobre as organiza¢des sociais
consubstancia num controle finalistico, ou seja, as Cortes de Contas devem
observar quais metas foram estipuladas no contrato de gestdo, quais encargos e
responsabilidades foram distribuidos para cada parte, bem como se e quais

resultados praticos foram atingidos.
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De forma muito perspicaz, Flavio Lobo!! pontua que o cumprimento de
regulamentos burocraticos deveria ser exigido somente como um meio de se atingir
0s objetivos essenciais da Administracdo Publica. Assim, segundo referido autor, os
“servicos de educacao e saude, por exemplo, passariam a ser avaliados, sobretudo,
pelo aprendizado dos alunos, pelas acdes de prevencdo e pelos atendimentos

adequados e efetivamente realizados.”

Nesse sentido, devem os Tribunais de Contas desenvolver novas
metodologias para mensurar 0s resultados apresentados pelas organizacdes
sociais, como as auditorias de desempenho e as auditorias governamentais, a fim de
identificar a qualidade da gestdo, a transparéncia das acg0es, a abrangéncia dos
objetivos e das metas almejadas com o novo modelo de gestdo. Quanto a andalise da
relacdo custo-beneficio no controle de resultados, o autor Floriano de Azevedo

Marques'? aduz que:

Verificar o resultado é a um so6 tempo (i) ampliar o escopo de atuagéo
dos 6rgdos de controle que devem trabalhar também com a analise
de custo-beneficio da acdo administrativa (controle de eficiéncia e
efetividade) e (ii) dotar a atividade de controle de alguma
responsividade, obrigando a que cada medida adotada no controle
seja precedida de um relatério de impacto, no qual sejam perquiridos
os efeitos e consequéncia de sua adog&do. Ter compromisso com 0s
resultados (e ndo pressupor aceitavel qualquer ato irregular porque
efetivo) € na verdade tirar o controle do autismo institucional e, por
conseguinte, fortalecé-lo.

Ressalta-se, porém, que a concentracdo dos esforcos no controle de
resultados ndo pode prejudicar o controle de legalidade. Alguns aspectos do controle
sobre entidades que recebem recursos publicos jamais irdo perder suas
caracteristicas burocraticas e irdo demandar, conjuntamente com 0S NovoS
instrumentos de fiscalizacéo, formas de controle procedimentais aptas a mensurar o

real alcance do interesse publico.

Por isso, 0 posicionamento a ser adotado no presente artigo é no sentido

de que o controle das atividades exercidas pelas organizagbes sociais deve

1L OBO, Flavio. As Leis e as Praticas, In: NAVES, Rubens. Organizacdes Sociais: a Construcao
do Modelo. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin, 2014. p. 30.

12 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Os grandes desafios do controle da Administracdo
Publica. Forum de Contratacéo e Gestdo. Belo Horizonte, ano 9, n. 100, p. 25, abr. 2010.
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trabalhar com um amplo sistema e mecanismos de fiscalizacdo, de modo a abarcar

dois aspectos: o controle de resultados e o controle de legalidade.

Faz-se necessario, entao, que os Tribunais de Contas e 0os demais 6rgaos
de controle, tenham um equilibrio para atuar sobre os dois enfoques de controle,
pois a0 mesmo tempo em que se demonstra premente a adequacao ao novo modelo
de gestdo e combate a ineficiente e incompetente atuacdo estatal “muitas vezes
acobertada apenas por um controle ritual e formalistico, deve-se preservar a
caracteristica procedimental no sentido de se buscar a manutencao de um controle

de meios e ndo apenas de fins.”!3

Desta forma, por exemplo, os Tribunais de Contas possuem a obrigacao
de analisar as contratacdes realizadas pelas organizagbes sociais com recursos
publicos, verificando a compatibilidade do regulamento expedido pelas organizacdes
sociais com os principios essenciais da Administracao Publica, de forma que essas
contratacdes sejam conduzidas de forma publica, objetiva e impessoal, de acordo

com o decidido na Adin 1923 pelo Supremo Tribunal Federal.

O autor Rubens Naves'4, com a maestria que lhe é peculiar, esclareceu
que “no que se refere as compras e contratacdes realizadas com recursos de origem
publica, o que importa é conferir se a organizacao elaborou e publicou regulamento
préprio e se as compras e contratacbes seguem as normas consignadas na Lei
9.637/98.”

Por todo o exposto, percebe-se que o grande desafio a ser enfrentado
pelos Tribunais de Contas consiste no equilibrio da fiscalizacdo do passado
burocratico e essencialmente procedimental, com o novo panorama do futuro, de
controle finalistico e gerencial. Nesse sentido, infere-se que a compatibilizagédo entre
essas duas vertentes, determinard o sucesso ou fracasso nos controles realizados
pelos Tribunais de Contas, os quais ndo podem mais atuar apenas como 0Orgao

fiscalizador focado nos aspectos técnicos e formalisticos, mas sim de modo

3 GUIMARAES, Edgar Antdnio Chiuratto. Diagndsticos e perspectivas do Controle das
LicitagcBes. Disponivel em< http://www.edgarguimaraes.com.br/> Acesso em: fev.2017

14 NAVES, Rubens; PANNUNZIO, Eduardo. O Controle das OrganizagGes Sociais, In: NAVES,
Rubens. Organiza¢des Sociais: a Construcdo do Modelo. Sdo Paulo: Editora Quartier Latin, 2014.
p. 088.
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inteligente e eficiente, abertos as novas realidades sociais, colaborando com a
modernizacdo da maquina estatal e defendendo a manutencédo dos principios da

Administragdo Publica.
CONCLUSAO

O presente artigo pretendeu oferecer uma colaboragéo para o estudo das
organizacdes sociais, tendo como referéncia o que ja dispde a propria Lei 9.367/98,

bem como trechos de notaveis doutrinas e jurisprudéncias que orientam o tema.

De forma inovadora, por meio da Lei 9.637/98, foram criadas as
organizacdes Sociais oriundas do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
de iniciativa do Governo Fernando Henrique Cardoso. Demonstrou-se no decorrer
do trabalho que as organizagfes sociais ndo constituem uma nova categoria de
pessoas juridicas, tratando-se apenas de uma qualificacdo outorgada pelo Poder
Puablico as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, para a prestacao
de servigos publicos ndo exclusivos do Estado, tais como ensino, pesquisa cientifica,
desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e preservacdo do meio ambiente, dentre

outras finalidades definidas na proépria lei.

Conforme se discorreu, apds a obtengao do titulo de “organizagao social”,
o vinculo das organizagBes com o Poder Publico ocorre por meio da celebracéo de
um contrato de gestdo, os quais fixam metas a serem cumpridas pela OS e, em
contrapartida, a Administracdo Publica lhe presta auxilio de diversas formas, tais
como a cessdo de bens publicos, a transferéncia de recursos orcamentarios ou,
ainda, a cessao de servidores publicos. O fomento da atividade pela Administracao
viabiliza e orienta a atuagao da entidade privada, em conformidade com o interesse
publico, por meio da implementagdo de resultados e metas a serem atingidos pelas

organizacodes sociais.

Ainda nesse contexto, por meio da analise do julgamento pelo Supremo
Tribunal Federal da ADIN 1923/DF, foi possivel concluir que na deliberacdo pela
parcial procedéncia da ADIN apenas para conferir interpretacdo conforme a
Constituicdo a Lei n° 9.637/98 e ao art. 24, XXIV, da Lei n° 8.666/93, a Corte

Constitucional constatou que o modelo de gestdo das organiza¢des sociais busca



28

um meio de conciliar a atuacéo do particular com o interesse publico, demonstrando,
dessa forma, que a atuacao privada, por ser mais eficiente do que a publica em
determinados dominios, dada a flexibilidade que marca o regime de direito privado,
pode ser obtida por meio de ajustes de ordem colaborativa, sem que isso configure

transgressao aos principios da Administracao Publica.

Com efeito, por serem gestoras de recursos publicos, restou evidenciado
que as organizagbes sociais se submetem aos mais amplos mecanismos de
controle, os quais foram discorridos de acordo com os agentes fiscalizadores, tais
como o controle realizado pela propria organizacdo social, pela entidade publica
signatéria do contrato de gestéo, pelo Poder Judiciario, pelo Ministério Publico, pela
sociedade e pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas.

Com o amparo nas disposi¢cdes constitucionais e legais, na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido e no préprio julgamento do Supremo Tribunal
Federal ressaltou-se ao longo do artigo a importancia do papel dos Tribunais de
Contas na fiscalizacdo das organizacdes sociais. A fiscalizacdo de entidades
privadas que recebem recursos de origem publica para prestar servigos de interesse
social desperta a davida quanto aos mecanismos de controle mais apropriados a
serem adotados pelos Tribunais de Contas.

Nesse quadro, demonstrou-se que o controle baseado somente pelo
prisma da legalidade ndo seria capaz de averiguar o atendimento de metas por parte
das organizagcbes sociais. As atuais demandas e necessidades da sociedade
carecem de inovacdes em busca da eficiéncia e qualidade dos servi¢os publicos e a
fiscalizacdo baseada em um modelo apenas formalista, focada na mera obediéncia
da lei ndo atenderia aos progressos sociais. Portanto, os 6rgdos de controle,
principalmente os Tribunais de Contas, devem reconhecer a necessidade do
entrelacamento dos preexistentes controles formais, com o0s instrumentos de
fiscalizacdo alicercados no controle de resultado, em busca de maiores beneficios
com os recursos disponiveis, a fim de aferir a economicidade, a eficiéncia e a
relacdo custo-beneficio da utilizacdo dos recursos publicos pelas organizagcbes

sociais.
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