ADIN n° 1.923/DF
Relator Min. Ayres Britto

Requerentes:Partido dos Trabalhadores — RiIPartido Democratico Trabalhista -

PDT

Requeridos: Presidente da RepubliaCongresso Nacional

Interessados:Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéngieademia Brasileira
de Ciénciase Sindicado dos Trabalhadores e Servidores em Servia®m Saude
publicos, conveniados, contratados e/ou consor@am SUS e previdéncia do Estado
do Parana — SINDSAUDE/PR

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATATIVO.
TERCEIRO SETOR. MARCO LEGAL DAS
ORGANIZACOES SOCIAIS. LEI N° 9.637/98 E NOVA
REDACAO, CONFERIDA PELA LEI N° 9.648/98, AO
ART. 24, XXIV, DA LEl N° 8.666/93. MOLDURA
CONSTITUCIONAL DA INTERVENCAO DO
ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO E SOCIAL.
SERVICOS PUBLICOS SOCIAIS. SAUDE (ART. 199,
CAPUT), EDUCACAO (ART. 209 CAPUT), CULTURA
(ART. 215), DESPORTO E LAZER (ART. 217),
CIENCIA E TECNOLOGIA (ART. 218) E MEIO
AMBIENTE (ART. 225). ATIVIDADES CUJA
TITULARIDADE E COMPARTILHADA ENTRE O
PODER PUBLICO E A SOCIEDADE. DISCIPLINA DE
INSTRUMENTO DE COLABORACAO PUBLICO-
PRIVADA. INTERVENCAO INDIRETA. ATIVIDADE
DE FOMENTO PUBLICO. INEXISTENCIA DE
RENUNCIA AOS DEVERES ESTATAIS DE AGIR.
MARGEM DE CONFORMACAO
CONSTITUCIONALMENTE  ATRIBUIDA  AOS
AGENTES POLITICOS DEMOCRATICAMENTE
ELEITOS. PRINCIPIOS DA CONSENSUALIDADE E
DA PARTICIPACAO. INEXISTENCIA DE VIOLACAO
AO ART. 175, CAPUT, DA CONSTITUICAO.
EXTINCAO PONTUAL DE ENTIDADES PUBLICAS
QUE APENAS CONCRETIZA O NOVO MODELO.
INDIFERENCA DO FATOR TEMPORAL.
INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO DEVER
CONSTITUCIONAL DE LICITACAO (CF, ART. 37,
XXI). PROCEDIMENTO DE QUALIFICACAO QUE
CONFIGURA HIPOTESE DE CREDENCIAMENTO.
COMPETENCIA DISCRICIONARIA QUE DEVE SER
SUBMETIDA AOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS
DA PUBLICIDADE, MORALIDADE, EFICIENCIA E
IMPESSOALIDADE, A LUZ DE CRITERIOS
OBJETIVOS (CF, ART. 37, CAPUT). INEXISTENCIA



DE PERMISSIVO A ARBITRARIEDADE. CONTRATO
DE GESTAO. NATUREZA DE CONVENIO.
CELEBRACAO NECSSARIAMENTE SUBMETIDA A
PROCEDIMENTO OBJETIVO E IMPESSOAL.
CONSTITUCIONALIDADE DA DISPENSA DE
LICITACAO INSTITUIDA PELA NOVA REDACAO
DO ART. 24, XXIV, DA LEI DE LICITACOES E PELO
ART. 12, 83°, DA LEI N° 9.637/98. FUNCAO
REGULATORIA DA LICITACAO. OBSERVANCIA
DOS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE, DA
PUBLICIDADE, DA EFICIENCIA E DA MOTIVACAO.
IMPOSSIBILIDADE DE EXIGENCIA DE LICITACAO
PARA OS CONTRATOS CELEBRADOS PELAS
ORGANIZACOES SOCIAIS COM TERCEIROS.
OBSERVANCIA DO NUCLEO ESSENCIAL DOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA (CF,
ART. 37, CAPUT). REGULAMENTO PROPRIO PARA
CONTRATACOES. INEXISTENCIA DE DEVER DE
REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO PARA
CONTRATACAO DE EMPREGADOS. INCIDENCIA
DO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA
IMPESSOALIDADE, ATRAVES DE PROCEDIMENTO
OBJETIVO. AUSENCIA DE VIOLACAO AOS
DIREITOS CONSTITUCIONAIS DOS SERVIDORES
PUBLICOS CEDIDOS. PRESERVACAO DO REGIME
REMUNERATORIO DA ORIGEM. AUSENCIA DE
SUBMISSAO AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE
PARA O PAGAMENTO DE VERBAS, POR
ENTIDADE PRIVADA, A SERVIDORES.
INTERPRETACAO DOS ARTS. 37, X, E 169, §1°, DA
CONSTITUICAO. CONTROLES PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO E PELO MINISTERIO PUBLICO.
PRESERVACAO DO AMBITO
CONSTITUCIONALMENTE DE DEFINIDO PARA O
EXERCICIO DO CONTROLE EXTERNO (CF, ARTS.
70, 71, 74 E 127 E SEGUINTES). INTERFERENCIA
ESTATAL EM ASSOCIACOES E FUNDACOES
PRIVADAS (CF, ART. 5° XVII E XVI).
CONDICIONAMENTO A ADESAO VOLUNTARIA
DA ENTIDADE PRIVADA. INEXISTENCIA DE
OFENSA A CONSTITUICAO. ACAO DIRETA
JULGADA PARCIALMENTE PROCEDENTE PARA
CONFERIR INTERPRETACAO CONFORME AOS
DIPLOMAS IMPUGNADOS.

1. A atuacdo da Corte Constitucional ndo pode miadu
forma de engessamento e de cristalizacdo de um
determinado modelo pré-concebido de Estado, imgedin
que, nos limites constitucionalmente asseguradas, a
maiorias politicas prevalecentes no jogo demoaatic
pluralista possam p6r em pratica seus projetosodergo,



moldando o perfil e o instrumental do poder publico
conforme a vontade coletiva.

2. Os setores de saude (CF, art. £@®u), educacéo (CF,
art. 209,capu), cultura (CF, art. 215), desporto e lazer
(CF, art. 217), ciéncia e tecnologia (CF, art. 2&8yeio
ambiente (CF, art. 225) configuram servigcos puBlico
sociais, em relagéo aos quais a Constituicao, aciorer

que ‘sdo deveres do Estado e da Sociedadajue sao
“livres a iniciativa privadd, permite a atuacgdo, por direito
proprio, dos particulares, sem que para tanto seja
necesséria a delegacdo pelo poder publico, de fquaa
nao incidejn casy o art. 175¢aput da Constituicado.

3. A atuagéo do poder publico no dominio econdnaico
social pode ser viabilizada por intervencdo direta
indireta, disponibilizando utilidades materiais aos
beneficiarios, no primeiro caso, ou fazendo uso, no
segundo caso, de seu instrumental juridico parazind
que os particulares executem atividades de in&sess
publicos através da regulacdo, com coercitividanle,
através do fomento, pelo uso de incentivos e ekigma
comportamentos voluntarios.

4. Em qualquer caso, o cumprimento efetivo dos r@ave
constitucionais de atuacdo estara, invariavelmente,
submetido ao que a doutrina contemporanea denateina
controle da Administragdo Publica sob o angulo do
resultado(Diogo de Figueiredo Moreira Neto).

5. O marco legal das Organiza¢bes Sociais incknpasa

a atividade de fomento publico no dominio dos gewvi
sociais, entendida tal atividade como a discipliréo
coercitiva da conduta dos particulares, cujo desaimp

em atividades de interesse publico é estimulado por
sancdes premiais, em observancia aos principios da
consensualidade e da participagdo na Administracao
Publica.

6. A finalidade de fomentan casy é posta em pratica
pela cessdo de recursos, bens e pessoal da Adagast
Publica para as entidades privadas, ap0s a cefeboes
contrato de gestdo, que viabilizara o direcionamento,
pelo Poder Publico, da atuacdo do particular em
consonancia com o interesse publico, através daci#&s

de metas e de resultados a serem alcancados, geissqu
configure qualquer forma de renudncia aos deveres
constitucionais de atuacao.

7. Na esséncia, preside a execuc¢ao deste progeagid
institucional a légica, que prevaleceu no jogo denditico,

de que a atuacao privada pode ser mais eficientpied@
publica em determinados dominios, dada a agilidade
flexibilidade que marcam o regime de direito privad

8. Os arts. 18 a 22 da Lei n°® 9.637/98 apenas ntaoce a
decisdo politica, que poderia ser validamente faida



futuro, de afastar a atuacédo de entidades pukdicasés

da intervencao direta para privilegiar a escolHa pasca
dos mesmos fins através da inducdo e do fomento de
atores privados, razédo pela qual a extincdo dadagless
mencionadas nos dispositivos ndo afronta a Coigstay
dada a irrelevancia do fator tempo na opc¢éao peldefo

de fomento — se simultaneamente ou apos a edicBei.da

9. O procedimento de qualificacdo de entidades, na
sistematica da Lei, consiste em etapa inicial eremdria,
pelo deferimento do titulo juridico deorganizacéo
social’, para que Poder Publico e particular colaborem na
realizacdo de um interesse comum, nao se fazendo
presente a contraposicdo de interesses, com feicdo
comutativa e com intuito lucrativo, que consistendaleo
conceitual da figura do contrato administrativo,qoe
torna inaplicavel o dever constitucional de licif@F, art.

37, XXI).

10. A atribuicdo de titulo juridico de legitimac@a
entidade através da qualificacdo configura hipétese
credenciamentano qual ndo incide a licitagao pela propria
natureza juridica do ato, que ndo é contrato, @& pel
inexisténcia de qualquer competicdo, jA que todes o
interessados podem alcancar o mesmo objetivo, d@® mo
includente, e ndo excludente.

11. A previsao de competéncia discricionaria no28rtll,

da Lei n® 9.637/98 no que pertine a qualificacéo de ser
interpretada sob o influxo da principiologia constional,

em especial aos principios idapessoalidademoralidade
publicidade e eficiéncia (CF, art. 37,capu). E de se ter
por vedada, assim, qualquer forma de arbitrarieddde
modo que o indeferimento do requerimento de
qualificacdo, além de pautado pela publicidade,
transparéncia e motivacdo, deve observar critérios
objetivos fixados em ato regulamentar expedido em
obediéncia ao art. 20 da Lei n® 9.637/98, con@rtln de
forma homogénea as diretrizes contidas nos indllldo
dispositivo.

12. A figura do contrato de gestdo configura hipétde
convénio, por consubstanciar a conjugacao de esforc
com plena harmonia entre as posi¢cdes subjetivas, qu
buscam um negdcio verdadeiramente associativo,0e na
comutativo, para o atingimento de um objetivo conaas
interessados: a realizacdo de servicos de saldeagD,
cultura, desporto e lazer, meio ambiente e ciémrcia
tecnologia, razéo pela qual se encontram fora duotarde
incidéncia do art. 37, XXI, da CF.

13. Diante, porém, de um cenario de escassez d&g ben
recursos e servidores publicos, no qual o contcEo
gestdo firmado com uma entidade privada termina por
excluir, por conseqiiéncia, a mesma pretensao aeaul



pelos demais particulares em idéntica situacaopstod
almejando a posicéo subjetiva de parceiro privadpfe-

se que o Poder Publico conduza a celebracdo deatmnt
de gestdo por um procedimento publico impessoal e
pautado por critérios objetivos, por forca da iBaicia
direta dos principios constitucionais da impesdadi, da
publicidade e da eficiéncia na Administracdo Pab(iCF,

art. 37,capu).

14. As dispensas de licitacdo instituidas nos &ds.
XXIV, da Lei n° 8.666/93 e no art. 12, 83°, da In8i
9.637/98 tém a finalidade que a doutrina contemmaa
denomina dduncao regulatéria da licitacdoatravés da
qual a licitacdo passa a ser também vista comoniseca

de inducdo de determinadas praticas sociais beséfic
fomentando a atuacdo de organizacdes sociais que ja
ostentem, a época da contratacdo, o titulo defipagho,

e que por isso sejam reconhecidamente colaboradoras
Poder Publico no desempenho dos deveres constitisio
no campo dos servigos sociais. O afastamento dancer
licitatério ndo exime, porém, o administrador pablda
observancia dos principios constitucionais, de nmpgoa
contratacdo direta deve observar critérios objstieo
impessoais, com publicidade de forma a permitic&sso

a todos os interessados.

15. As organizagbes sociais, por integrarem o Trerce
Setor, ndo fazem parte do conceito constitucioral d
Administracdo Publica, razdo pela qual ndo se stdime
em suas contratacdes com terceiros, ao dever ith,lic

que consistiria em quebra da légica de flexibil@latb
setor privado, finalidade por detrds de todo o marc
regulatério instituido pela Lei. Por receberem rsos
publicos, bens publicos e servidores publicos, mpoeu
regime juridico tem de ser minimamente informadta pe
incidéncia do nucleo essencial dos principios da
Administracdo Publica (CF, art. 3¥3pud, dentre os quais

se destaca o principio da impessoalidade, de maédo
suas contratacbes devem observar o0 disposto em
regulamento préprio (Lei n® 9.637/98, art. 4°, VIl
fixando regras objetivas e impessoais para o dispéate
recursos publicos.

16. Os empregados das Organizagfes Sociais nao sao
servidores publicos, mas sim empregados privados, p
ISSO que sua remuneracao nao deve ter base e@Hei (
art. 37, X), mas nos contratos de trabalho firmados
consensualmente. Por identidade de razfes, tamééisen
aplica as Organizacbes Sociais a exigéncia de camcu
publico (CF, art. 37, Il), mas a selecdo de pessiel
mesma forma como a contratacdo de obras e servigos,
deve ser posta em pratica através de um procediment
objetivo e impessoal.



17. Inexiste violagdo aos direitos dos servidon@slipos
cedidos as organizacbes sociais, na medida em que
preservado o paradigma com o cargo de origem, sendo
desnecessaria a previsdo em lei para que verbas de
natureza privada sejam pagas pelas organizacOesssoc
sob pena de afronta a propria I6gica de eficiéecide
flexibilidade que inspiraram a criagédo do novo niode

18. O ambito constitucionalmente definido para oticde

a ser exercido pelo Tribunal de Contas da Uniaq &0

70, 71 e 74) e pelo Ministério Publico (CF, artg7 ke
seguintes) nao € de qualquer forma restringido g@elal®,
caput, da Lei n° 9.637/98, porquanto dirigido a
estruturacéo interna da organizacdo social, e gelalO

do mesmo diploma, na medida em que trata apenas do
dever de representacdo dos responsaveis peldzsgad,

sem mitigar a atuacéo de oficio dos 6rgdos congiitais.

19. A previsao de percentual de representantesoderp
publico no Conselho de Administracdo das organesco
sociais nao encerra violagdo ao art. 5°, XVII e KWa
Constituicdo Federal, uma vez que dependente, para
concretizar-se, de adeséao voluntaria das entiqadexlas

as regras do marco legal do Terceiro Setor.

20. Acao direta de inconstitucionalidade cujo pedé
julgado  parcialmente  procedente, para conferir
interpretacdo conforme a Constituicdo a Lei n° &3 e

ao art. 24, XXIV da Lei n° 8666/93, incluido pelai In®
9.648/98, para que: (i) o procedimento de quatficeseja
conduzido de forma publica, objetiva e impessoam c
observancia dos principios daputdo art. 37 da CF, e de
acordo com parametros fixados em abstrato segudie o
prega o art. 20 da Lei n® 9.637/98; (ii) a celeéoado
contrato de gestdo seja conduzida de forma publica,
objetiva e impessoal, com observancia dos prinsipio
caputdo art. 37 da CF; (iii) as hipoteses de disperesa d
licitacdo para contratacées (Lei n° 8.666/93, 2ad,
XXIV) e outorga de permissao de uso de bem pulflied

n°® 9.637/98, art. 12, 83°) sejam conduzidas de dorm
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios docaputdo art. 37 da CF; (iv) os contratos a
serem celebrados pela Organizacdo Social com rescei
com recursos publicos, sejam conduzidos de forma
publica, objetiva e impessoal, com observancia dos
principios docaput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento préprio a ser editado por cada entjdajie
selecdo de pessoal pelas Organizagbes Sociais seja
conduzida de forma publica, objetiva e impessoaim c
observancia dos principios daputdo art. 37 da CF, e
nos termos do regulamento proprio a ser editadacpda
entidade; e (vi) para afastar qualquer interpretagae



restrinja o controle, pelo Ministério Publico e @dICU,
da aplicacao de verbas publicas.

VOTO-VISTA

O Senhor Ministro Luiz Fux:

1. O Partido dos Trabalhadores — PT e o Partidod2eatico Trabalhista —
PDT ajuizaram a presente ADIN postulando a dedarate inconstitucionalidade, na
integra, da Lei n° 9.637/98, quelispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizacdes sociais, a criacdo do Programa NacdiaeaPublicizacdo, a extincdo dos
orgéos e entidades que menciona e a absorcdo de aivddades por organizacdes
sociais, e d& outras providéncfasFormulam, ainda, pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade da redacéao do art. 24, XXd¥,Lei n° 8.666/93, conferida pela
Lei n° 9.648/98, prevendo a dispensa de licitagiod a celebracdo de contratos de
prestacdo de servicos com as organizagbes soctpiglificadas no ambito das

respectivas esferas de governo, para atividadeteogpiadas no contrato de gestao

2. Alegam os autores, em sintese, que o regindigardas Organizacdes
Sociais, instituido pelos diplomas impugnados ransferir responsabilidades do Poder
Publico para o setor privado, teria incorrido naguintes violagdes a Constituicao
Federal:
(i) ofensa aosdeveres de prestacdo de servicos publicos de saude,
educacéo, protecdo ao meio ambiente, patriméniadriso e acesso a
ciéncia(CF, arts. 23, 196, 197, 199, § 1°, 205, 206, 2889, 215, 216,
§ 1°, 218 e 225)a transferéncia de responsabilidade pela atuag&o
setores apontados, do Poder Publico para os gdarésu representaria
burla aos deveres constitucionais de atuacéo damatracéo Publica. A
atuacgao privada nesses casos, segundo a Constitdégase-ia apenas de
modo complementar, sem substituir o Estado. A Bsi@S'’s, porém, na
oOtica dos autores da ADIN, acaba transferindo sssyrservidores e bens
publicos a particulares, o que configuraria verdadsubstituicdo da

atuagcdo do Poder Pudblico. Essa fraude a Consttuicderfere



imediatamente no regime da atividade a ser prestadmanto exercida
pelo Poder Publico, a natureza seria s#gvico publico submetida,
portanto, ao regime de direito publico; quando tass pelo particular,
tal atividade seriatividade econdmica em sentido estrippestada sob
regime de direito privado. Deste modo, a criacd® @&'s configuraria

apenas uma tentativa de escapar do regime jurdeictireito publico;

(ii) violagdo a impessoalidade e interferéncia indevida Estado em
associacOe$CF, arts. 5°, XVII e XVIII, e 37, capud: a Lei impugnada
nao prevé a exigéncia de que o processo de qaghificdas OS’s seja
conduzido de modo impessoal pela Administracdo i€ajbldando
margem a pratica de arbitrariedades em descommgassoo principio
constitucional da impessoalidade. Além disso, o3rtda Lei define que
a estrutura do conselho de administracdo das O&'erdl ser integrada
por um percentual de representantes do Poder Bjllieno condicdo
para o deferimento da qualificagdo, configurandaerfaréncia

inconstitucional no dominio das associacdes prisrada

(ii) descumprimento do dever de licitacdGF, arts. 22, XXVII, 37,
XXI, e 175). por receberem recursos publicos, as OS’s néoripndee
furtar a observancia da regra da licitacdo. Os 4%sVIll, e 17 da Lei n®
9.637/98, porém, prevéem que tais entidades editeggulamentos
proprios para contratacdo de obras e servicos com dinpéinbco. De
outro lado, o art. 12, § 3°, da mesma Lei prevéapermissao de uso de
bem publicopoderd ser outorgada a Organizacdo Social, petterPo
Publico, com dispensa de licitacdo. Aléem dissoeiank 9.648/98, em seu
art. 1°, alterou a Lei n° 8.666/93 para instituspensa de licitacdo (Art.
24, XXIV) para que o Poder Publico contrate a O @grestacéo de
servicos relacionados as atividades contempladas no contrato de
gestdd, o que quebra a ldgica isonbmica que preside dame
licitatério. Por fim, a propria execucao das atadds da OS, através da
celebracdo do contrato de gestdo, violaria, segwsdautores, a regra
constitucional de licitacdo para a delegacéo dégser publicos (CF, art.
175, capud;



3.

(iv) ofensa aos principios da legalidade e do concurdblgo na
gestao de pessofCF, art. 37, Il e X, e 169)a Lei das OS’s prevé que a
propria entidade, como condicdo para a celebrag&muttrato de gestao,
fixara, por seu Conselho de Administracéo, a remagé@® dos membros
de sua diretoria, a estrutura de seus cargosasjéatde regulamento, o
plano de cargos, salarios e beneficios de seusegaqos (art. 4°, V, VII
e VIII). Cabera, ainda, ao contrato de gestdo ebktabr limites e
critérios para as despesas com pessoal (art. )° THis normas
desconsideram a exigéncia de lei formal para omeguridico dos
servidores publicos, além de tomarem como pressupos
desnecessidade de concurso publico para a coitwatsg pessoal nas

Organizacgbes Sociais;

(v) descumprimento ddireitos previdenciarios dos servidoréSF, art.

40, caput e § 4°) na cessao de servidores publicos a OS, nao c¢abera
segundo a Lei, a incorporacdo a remuneracdo degugravantagem que
aqueles venha a ser paga pela entidade privadal@rt§ 1°). Por
consequéncia, essas verbas nao seriam levadasrean‘gara fins de
calculo dos proventos de inatividddéerindo o direito a integralidade e

a paridade dos inativos;

(vi) insubmissédo acontroles externogCF, art. 70, 71 e 74)o caputdo
art. 4° da Lei, ao listar asatribuicbes privativas do conselho de
administrac@®, conduz a interpretagédo de excluir o controleTdbunal

de Contas da Unido sobre a aplicagédo dos recuébdisgs; e

(vii) restricdo da atuacao do Ministério Pubid€F, art. 129) o art. 10

da Lei, ao condicionar a determinados requisitasuacao fiscalizadora
do MP sobre as OS’s — gravidade dos fatos e irsterp8blico —, teria
incorrido em inconstitucionalidade a luz do art91@ CF, que nao

toleraria restricoes.

Prestadas as informacfes pelas autoridades editaram 0s atos

impugnados (fls. 151 e segs.), e apdés a manifestag@dvogado-Geral da Unido (fls.

186 e segs.), o Plenario deste Supremo Tribunadr&edm julgamento iniciado em 24



de junho de 1999 e concluido em 01 de agosto dg, Z@feferiu, por maioria, a medida

cautelar requerida pelos autores (fls. 264 e semgsjorme ementa assim lavrada:

MEDIDA CAUTELAR EM AQAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 9.637, DE 15 DE MAIODE
1.998. QUALIFICAQAO DE ENTIDADES COMO ORGANIZAQOES
SOCIAIS. INCISO XXIV DO ARTIGO 24 DA LEI N. 8.66@)E 21 DE
JUNHO DE 1.993, COM A REDAQAO CONFERIDA PELA LEI N.
9.648, DE 27 DE MAIO DE 1.998. DISPENSA DE LICITACA
ALEGACAO DE AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 5°; 22;
23; 37; 40; 49; 70; 71; 74, 8 1° E 2° 129; 16928175, CAPUT; 194;
196; 197; 199, § 1° 205; 206; 208, § 1° E 2° A 1°, 213; 215,
CAPUT,; 216; 218, 88 1° 2° 3° E 59 225, 8§ 1° B9.2
INDEFERIMENTO DA MEDIDA CAUTELAR EM RAZAO DE
DESCARACTERIZACAO DO PERICULUM IN MORA.

1. Organizacdes Sociais --- pessoas juridicasregalprivado, sem fins
lucrativos, direcionadas ao exercicio de atividaaderentes a ensino,
pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnologicotggéo e preservacao
do meio ambiente, cultura e saude.

2. Afastamento, no caso, em sede de medida cautilaexame das
razdes atinentes ao fumus boni iuris. O periculimora nao resulta no
caso caracterizado, seja mercé do transcurso dpotem 0s atos
normativos impugnados foram publicados em 1.99&eja porque no
exame do mérito poder-se-a modular efeitos do dgreavser decidido,
inclusive com a definicdo de sentenca aditiva.

3. Circunstancias que nao justificariam a concedsduedido liminar.

4. Medida cautelar indeferida.

(ADI 1923 MC, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Relatr(a) p/
Acordao: Min. EROS GRAU (ART.38,IV,b, DO RISTF),ribunal
Pleno, julgado em 01/08/2007, DJe-106 DIVULG-2020®7 PUBLIC-
21-09-2007 DJ 21-09-2007 PP-00020 EMENT VOL-0222@P@-00078
RTJ VOL-00204-02 PP-00575)

4. No curso do processo, requereram ingressoitog én peticdo conjunta,
a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéreiacademia Brasileira de Ciéncias,
defendendo a constitucionalidade das leis impugnddgervieram, ainda, o Sindicato
dos Trabalhadores Publicos de Saide no Estado ale*&#0/SINDSAUDE/SP e o
Sindicato Nacional dos Docentes das Instituicoe€gno Superior, sustentando a
invalidade do modelo institucional das Organiza¢cBesiais, em peticdes que restaram

juntadas por linha aos presentes autos.

5. Nova manifestagéo foi trazida aos autos peleogddo-Geral da Uni&o
(fls. 406 e segs.), apds 0 que se seguiu o padec@rocurador-Geral da Republica a
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época, Exmo. Sr. Antbnio Fernando Barros e Silva Steiza, opinando pela
procedéncia parcial do pedido (fls. 429-452) pgreeputar imprescindivel que a opgao
politica pelo modelo de atuag&o publica atravésahdrato de gestao seja precedido de
processo decisorio dotado de publicidade, acessivelinteressados; (ii) afirmar a
inconstitucionalidade do condicionamento da quagéo a critérios discricionarios, do
gue decorreria a invalidade da expressimhto a conveniéncia e oportunidade de sua
qualificacdo como organizacao sociabnstante do art. 2°, I, da Leio n° 9.637/98) (i
asseverar a inconstitucionalidade da dispenseacitdacho prevista no art. 24, XXIV, da
Lei n° 8.666/93, porquanto incompativel com a lagda eficiéncia que o proprio
modelo das organizacdes sociais pretende promev@v) ratificar a incidéncia, sem
qualquer restricdo, do exercicio das atividadesalgrole pelo Ministério Publico e

pelo Tribunal de Contas da Uniao.

6. O eminente Min. Relator Ayres Britto, ao trapefeito a julgamento na
sessdo plenaria de 07 de abril de 2011, votou eleedéncia parcial dos pedidos.
Apoés afirmar que, no campo dos servigos publicogstado é ator por exceléncia,
ressaltou a existéncia, na Constituicdo Federalkereicos publicos ndo exclusivos,
cujo exercicio pode se dar também por particulatesnodo que se prestadas pelo
setor publico, sdo atividades publicas de regimédjoo igualmente publicp e “se
prestadas pela iniciativa privada, obvio que sawidades privadas, porém sob o
timbre da relevancia publi¢acitando como exemplos as disposi¢cfes constatuss
arts. 194 -seguridade social-, 197, 199, 88 1° e 2°saude— , 202,capute 8§ 3° —
previdéncia privada —, 205, 209¢aput 213,capute 88 1° e 2° educacao—, 216, §1°
— cultura —, 218, caput e § 4°desenvolvimento cientifico, pesquisa e capacitacao

tecnoldgicas—, dentre outros.

7. Na sequéncia, asseverou o Min. Relator quecampo dos servigos
publicos ndo exclusivos, a atuacdo da iniciativavapia ocorreria de modo
complementar, sem substituir a acdo do poder mibliDisso decorreria a
inconstitucionalidade dos arts. 18 a 22 da Lei #3898, eis que, ao extinguirem
entidades publicas e determinarem a absorcdo de aadades por organizacdes
sociais, configurariam verdadeira substituicdo dtado, reservando a este 0 mero
papel de indutor, fiscalizador e regulador, o qasgasproprio apenas as atividades

econbmicas, e ndo aos servicos publicos. Entendilino Relator por modular, no
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ponto, os efeitos da declaracdo de inconstitudidedd, preservando os atos praticados

até o momento com base no diploma legal.

8. No que pertine, por sua vez, ao modelo geral@iganizacbes Sociais
instituido pela Lei, ressaltou o Min. Relator aoirstancia de o contrato de gestdo, com
a tipica natureza de convénio, configurar formapdeceria entre o Estado e os
particulares, de modo que, através do repassedesos e bens publicos, estaria aquele
fomentando a atuacdo de particulares em éareas agotdel relevancia publica. A
natureza de convénio, ainda, afastaria a pechacd@stitucionalidade com relacéo as
dispensas de licitagao previstas no art. 24, XXI&/ Lei n°® 8.666/93 e no art. 12, § 3°,
da Lei n° 9.637/98, desde que observados, invamave, o0s principios da
impessoalidade, da publicidade e da eficiéncisavar de um processo publico e
objetivo para a qualificacdo das entidades e pangaecerias a serem firmadas, razéo
pela qual conferiu interpretagcdo conforme aos iddsrdispositivos e, ainda, aos arts.
59, 6° e 7° da Lei, resguardando, em todas aselsggito controle do Ministério Publico

e do Tribunal de Contas da Unido a luz da Congéitui

9. Afirmou, nessa mesma linha, a inconstituciatzle da expresséo
“quanto a conveniéncia e oportunidade de sua quatifio como organizacdo social
constante do art. 2° 1l, da Lei n° 9.637/98, pama, ao conferir competéncia
discricionaria ao Poder Executivo, mostrar-se-@ompativel com a objetividade que
deve presidir o procedimento de qualificacdo. Ror Bpds considerar que, por ndo
serem funcionarios publicos, aos empregados pemteme@as Organizagdes Sociais
nao seriam aplicaveis os principios da legalidaal@emuneracdo e do concurso para
admisséo, reputou inconstitucional a expressém“recursos provenientes do contrato
de gestdo, ressalvada a hipétese de adicional ivelabo exercicio de fungao
temporéria de direcédo e assessdrieonstante do 8§ 2° do art. 14 da Lei n°® 9.637¢98,
por consequéncia, o 8 1° do mesmo dispositivo, edida em que, com relagdo aos
servidores publicos cedidos as entidades privatis,seria possivel 0 pagamento de

qualquer verba, ainda que privada, sem previsakeiem

10. Feito o relato do ocorrido até o momento, @assotar.
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11. A solucéo das questdes suscitadas na ingiptesente acao depende de
uma profunda reflexdo sobre a moldura constituémeate fixada para a atuacdo dos
poderes publicos em campos sensiveis como sauatsgdd, cultura, desporto e lazer,
meio ambiente e ciéncia e tecnologia, referidosario1° da Lei n° 9.637/98, todos

muito caros ao projeto coletivo de conducdo da Ble@iFederativa do Brasil rumo a

construcdo de uma sociedade livre, justa e sadid@f, art. 3°, I). E ainda que os olhos
sejam postos na relevancia de que se revesteatitadades, é preciso que se enxergue
0 tema sem as amarras de uma pré-compreensao digiden modelo especifico de

Estado, supostamente avesso mesmo as manifestig@ieatade que o povo, por seus
representantes eleitos, traga a publico diantevdtugdo provocada pelo passar dos

anaos.

12. E preciso, em outras palavras, identificarue é constitucionalmente

exigido, imposto de forma invariavel, e, de outrdd, aquilo que € constitucionalmente
deixado a escolha das maiorias politicas prevalesemara que possam moldar a
intervencdo do Estado nos dominios sociais a luzoddade coletiva legitimamente

predominante. Com efeito, a0 mesmo tempo em quenatiiicdo exerce o papel de
tutelar consensos minimos, as suas normas ténr deegpretadas de modo a viabilizar
gue, no campo permitido por suas balizas, sejartopa@sn pratica projetos politicos

divergentes, como fruto do pluralismo politico quarca a sociedade brasileira (CF,
art. 1°, V).

13. Firmadas essas premissas tedricas, devedssaanmamodo como o texto

constitucional alude ao tema em exame na preseate &om efeito, a Constituicao,
qguando se refere aos setores de cultura (CF, s}, desporto e lazer (CF, art. 217),
ciéncia e tecnologia (CF, art. 218) e meio ambidate, art. 225), afirma que tais
atividadesséo deveres do Estado e da Socieddé®z o mesmo, em termos nao

idénticos, em relacdo a saude (CF, art. £89u) e a educacao (CF, art. 2@@pud,
afirmando, ao lado do dever de o Estado de atusr,tajs atividades sadivres a

iniciativa privadd.
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14. Referidos setores de atuacdo do Poder Pubfioodenominados, na
teoria do direito administrativo econdmiservicos publicos socidisem contraposicao
aos tipicos servigcos publicos industriais, compassa com o fornecimento de energia
elétrica ou com os servicos de telecomunicacdes. fBaa das disposicOes
constitucionais antes mencionadas, o regime juridéctal género de atividades, quanto
a titularidade, configura o que a doutrina conter@pea tem denominado de servigos
publicos compartido$, servicos publicom&o privativod, ou servicos publicosido
exclusivo& poder publico e iniciativa privada podem, simuéamente, exercé-las por
direito proprio, porquanto de titularidade de amli®a outras palavras, e ao contrario
do que ocorre com 0S servicos publicos privatiyosge o particular exercer tais
atividades independentemente de qualquer ato redgdei delegacdo pelo Poder
Plblico, de que seriam exemplos o0s instrumentoscaeessdo e da permissao,

mencionados no art. 17&aput da CF.

15. Se exercidas tais atividadgmlo Poder Publico assumem elas,
inquestionavelmente, a natureza de servicos p@hliQoando prestadas, ao contrario,
diretamentepelos particularesa qualificacéo de tais atividades esta sujepalémica
no terreno doutrinario. H4 quem entenda se tratada assim, dservi¢co publicouma
vez que o perfil material da atividade nao podseiaafastado pela mudanca apenas de
seu executor, que diz respeito somente ao angubjetsww. Ha, no sentido
diametralmente oposto, quem entenda tratar-satide@lade econdmica em sentido
estrito, caracterizada pela preponderancia da livre itivaaja que ausente o Poder
Publico na prestacdo, devendo prevalecer o peufijefvo para a definicdo do
respectivo regime juridico. Por fim, ha posica@intediaria que define tais atividades,
quando prestadas pelo particular, coattvidade econdmica de interesse puhlico

sujeita a incidéncia de um marco regulatério matienso do que as meras atividades

! JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativdBelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 711; e
ARAGAO, Alexandre Santos d@®ireito dos servigcos publicodRio de Janeiro: Ed. Forense, 2007, p.
181.

2 ARAGAO, Alexandre Santos d@&ireito dos servicos publicoRio de Janeiro: Ed. Forense, 2007, p.
180 e segs.

¥ GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 19880 Paulo: Ed. Malheiros, 2005, p.
123; e MELLO, Celso Antdnio Bandeira deurso de Direito Administrativd&gdo Paulo: Ed. Malheiros,
2007, p. 666.

* PIETRO, Maria Sylvia Zanella DRarcerias na administracdo public®&&o Paulo: Ed. Atlas, 2006, p.
264.
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econdbmicas em sentido estrito, porém menos intdosgue a cabivel no ambito dos

servigos publicos propriamente ditos.

16. Esta Corte Suprema ja se posicionou sobrana,tafirmando que os
servicos de educacao, exemplo tipico de servictiqoibocial e ndo privativo, ainda
quando prestados pelo particular por direito pmpdonfiguramservicos publicgs

aderindo, portanto, a primeira corrente mencionacima. Confira-se o precedente,

relatado pelo Min. Eros Grau:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 6.58434
DO ESTADO DA BAHIA. ADO(;AO DE MATERIAL ESCOLAR E
LIVROS DIDATICOS PELOS ESTABELECIMENTOS
PARTICULARES DE ENSINO. SERVICO PUBLICO. ViCIO
FORMAL. INEXISTENCIA. 1. Os servicos de educaci®jas os
prestados pelo Estado, seja os prestados por yarés, configuram
servico publico ndo privativo, podendo ser prestgolelo setor privado
independentemente de concessao, permissédo owagéwi 2. Tratando-
se de servico publico, incumbe as entidades edutaisi particulares, na
sua prestacao, rigorosamente acatar as normass géeaieducacao
nacional e as dispostas pelo Estado-membro, no cieier de
competéncia legislativa suplementar (82° do ard@4Constituicdo do
Brasil). 3. Pedido de declaracdo de inconstitudidade julgado
improcedente. (ADI 1266, Relator(a): Min. EROS GRATribunal
Pleno, julgado em 06/04/2005, DJ 23-09-2005 PP-OEMENT VOL-
02206-1 PP-00095 LEXSTF v. 27, n. 322, 2005, p3@&y'-

17. Essas consideracdes tornam, em primeiro luggslicavel ao caso o art.
175 da Constituicdo, que prevédelegacdode servicos publicos por permissédo ou
concessao, sempre condicionada a licitagcdo. Osa,regra geral, dirigida aos servicos
publicos exclusivos ou privativos — como energérada ou telecomunicacdes (CF, art.
21, Xl e Xll, ‘b’) —, ndo pode suprimir o ambito maativo das diversas regras
especificas, previstas também na Constituicdo, elatdo as atividades definidas
como servicos publicos nado privativos. Os dois megi juridicos ndo podem ser
confundidos. E é por forca de tais regras espesificarts. 199, 209, 215, 217, 218 e
225, todos da CF —, que o particular atua por tdirpréprio nessas searas, sendo
totalmente descabida a exigéncia de licitagdo gaearepita-se, o particular possa fazer
justamente aquilo que sempre |Ihe era licito execpiar serem livres a iniciativa
privadd e/ou “deveres da Socieddfeespeitadas as balizas que a propria Constaduica

ja impde quanto ao contetdo material do regiméigoidessas atividades.
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18. Em suma, portanto, do préprio regime juridommstitucional de tais
atividades se extrai que as Organizacfes Sociaamdyp se dirigemdo ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolggiqarotecéo e preservacao do meio
ambiente, a cultura e a sadd@rt. 1°,caput da Lei), ndcatuam por forca do contrato
de gestdo ou por qualquer espécie de delegacaaimamor direito proprio. A rigor, a
Lei das Organizacdes Sociais ndo delega, no semtidprio do termo, servigcos
publicos, o que torna a matéria fora do ambito mdira do art. 175 da CF. O que a Lei
em causa pretendeu promover, muito pelo contrésiossomente a instituicdo de um
sistemade fomento, de incentiv que tais atividades fossem desempenhadas da form
eficiente por particulares, através da colaborgg#mico-privada instrumentalizada no
contrato de gestdo. E é nesse ponto da concraiizigdtividade de fomento que,

supostamente, configuram-se todas as demais imnceistalidades alegadas na inicial.

19. Antes, porém, cabe analisar, a alegacdo deadie? das Organizagbes
Sociais representaria um abandono, pelo Poderdéuble seus deveres constitucionais
de atuacao nos setores elencados no art. 1° dd@ie isto o que ocorre, na realidade.
Com efeito, a intervencdo do Estado no dominio @wico e social pode ocorrer de
forma direta ou indireta, como ensina Floriano Azevedo Marques Reemquanto na
primeira hipotese cabe ao aparelho estatal a disippacdo de utilidades materiais aos
beneficiarios, na segunda hipotese o Estado fazlesseu instrumental juridico para

estimular a que os proprios particulares executéndades de interesses publicos, seja

®> MARQUES NETO, Floriano Azevedd nova regulacdo estatal e as agéncias independefrie
Direito administrativo econémicdcoord.) Carlos Ari Sundfeld, Sdo Paulo: Ed. Malbs, 2006, p. 74:

“O fato é que podemos distinguir, com finalidadatmmais didatica que doutrinaria, o intervenciomis
estatal direito do indireto. Por 6bvio que a intergdo classica do Estado (producdo de utilidades
publicas) sempre se deu de forma direta. Desdensemim em que se abandonou a perspectiva liberal do
EstadoGendarmeivemos a atuacao dos préprios entes estataisménid econémico. Cuidou-se, € bom
frisar, de uma necessidade do préprio desenvohtoneapitalista, num momento em que o incensado
mercado ndo dispunha nem de capacidade financeima,de escala organizacional para prover infra-
estrutura, bens ou servigos essenciais para o @was; condicdes de acumulagio capitalista. E neste
contexto que os servigos de geracdo e distribuighenergia, a estruturagdo de toda a plataforma de
telecomunicagfes, o saneamento bésico, a redamgpartes e mesmo os setores de capital intensivo
(como petréleo e siderurgia) sédo assumidos peladBstPorém, paralelamente a este intervencionismo
direto, podemos identificar outra ordem de inteci@msmo estatal no dominio econbmico, que
designariamos de intervencionismo indireto. Trataa&jui, ndo mais da assuncdo pelo Estado da
atividade econbmica em si, mas de sua concretacduao fomento, na regulamentacdo, no
monitoramento, na mediacdo, na fiscalizacdo, noegjganento, na ordenacédo da economia. Enfim, cuida-
se da atuacéo estatal fortemente influente (parcial ou coercdo) da acdo dos atores privados atuant
num dado segmento da economia”.
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através da regulacdo, com coercitividade, sejavegralo fomento, fazendo uso de

incentivos e estimulos a comportamentos voluntarios

20. Como regra, cabe aos agentes eleitos a dafirde qual modelo de
intervencao, direta ou indireta, serd mais eficazatingimento das metas coletivas
conclamadas pela sociedade brasileira, definindoodelo de atuagdo que se mostre
mais consentaneo com o projeto politico vencedoplddo eleitoral. Foi com base
nisso que, principalmente no curso do século pasgmdponderou a intervencéo direta
do Estado em diversos setores sociais, como coéseiqidos ideais que circundavam a

nocéo de Estado Social.

21. Mais recentemente, porém, o modelo atual dedBs diante das
exigéncias formais do regime juridico publico tcamial e do agigantamento do
aparelho estrutural administrativo, muitas veze®s e inclinado para a atuacao
indireta, por regulagdo, inducdo e através do faonpablico (art. 174¢caput da CF,
que dispbe de forma genérica sobre a regulacaaescalifacdo, o incentive o
planejamento estatais no ambito das atividadesbeaioas). Sinal claro dessa tendéncia
consiste nos programas de privatizacdo e de desagéo, que povoaram o Brasil na
década de noventa, e na crescente relevanciaidaipela legislacdo as denominadas
agéncias reguladoras, cujo modelo institucionatgéebeu a chancela desta Corte
Suprema no julgamento das ADIn’s n° 1.668/DF, R&h. Marco Aurélio, e 1.949-
MC/RS, Rel. Min. Sepulveda Pertence.

22. Assim, nos dois momentos, 0 que resultou fedrstade preponderante
manifestada nos canais democraticos, sem que atiOmd® fosse lida como a
cristalizacdo de um modelo Unico e engessado &itespa intervencdo do Estado no
dominio econémico e socialE é justamente dessa forma, optando pelo fomento

acompanhado de uma regulacdo intensa, que o0s aserpigblicos sociais ainda

® Exemplo de leitura excessivamente abrangente dati@iicdo, capaz de sufocar o espaco que deveria
ser deixado aos agentes eleitos, consiste na deadattra Lochnerno direito constitucional norte-
americano. Tal momento histérico foi caracterizado uma postura interpretativa da Suprema Corte
americana no sentido de valorizar ao mais alto gritherdade de contratar, invalidando diversasdeie
pretenderam intervir em setores da economia. Oefdeste que conferiu denominacédo a tal periodo,
Lochner v. New YorKoi julgado em 1905, tendo a doutrina ali manéda vigorado até o ano de 1937,
com a deciséo proferida éiiest Coast Hotel Co. v. Parrish
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continuardo a ser efetivados pelo Estado brasiégts a vigéncia da Lei n° 9.637/98 —

e como de fato vém sendo —, através da colabopidiwo-privado

23. Em outros termos, a Constituicdo ndo exige ajioder Publico atue,
nesses campos, exclusivamente de forma direta.cBetaario, o texto constitucional é
expresso em afirmar que sera valida a atuacacetadmtravés do fomento, como o faz
com setores particularmente sensiveis como saube € 199, 82°, interpretado a
contrario sensu— “é vedada a destinacdo de recursos publicos para @agxibu
subvencdes as instituicbes privadas com fins lusg) e educacdo (CF, art. 213 —
“Os recursos publicos serdo destinados as escolbbcpd, podendo ser dirigidos a
escolas comunitarias, confessionais ou filantropjcaefinidas em lei, que: | -
comprovem finalidade nao-lucrativa e apliquem semxedentes financeiros em
educacao; Il - assegurem a destinacdo de seu pdmiiona outra escola comunitéaria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publiom, caso de encerramento de suas
atividade$), mas que se estende por identidade de raz@soa ds servi¢cos sociais.

24. Disso se extrai que cabe aos agentes denuacnainte eleitos a
definicdo daproporcéo entre a atuagcédo direta e a indireta, desde quequmdquer
modo, o resultado constitucionalmente fixada prestacdo dos servigos sociaiseja
alcancadb Dai porque ndo hé inconstitucionalidade na opgémifestada pela Lei das
OS’s, publicada em marco de 1998, e posteriormeitierada com a edicdo, em maio
de 1999, da Lei n° 9.790/99, que trata das Orgedezada Sociedade Civil de Interesse
Publico, pelo foco no fomento para o atingimentaleierminados deveres estatais.

25. Do ponto de vista conceitual, o fomento ésaigiina ndo coercitiva da
conduta dos particulares, cujo desempenho em atiggl de interesse publico é
estimulado por sancées premfaiBiogo de Figueiredo Moreira Neto, ao tratar dode

" A doutrina atual do direito administrativo tem Iggalo a preponderancia, no cenario moderno, do
controle do resultadoma atuacédo dos poderes publicos, principalmehie de principios como eficiéncia

e economicidade, como destacado por NETO, Diogeigigeiredo MoreiraNovo referencial do direito
administrativo: do controle da vontade ao do resddi In: Mutacdes do direito administratiydrio de
Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 175 e segs.

8 SOUTO, Marco Juruena Villel&Fomento do desenvolvimento regignhi: Direito administrativo
estadual Rio de Janeiro: Ed. Lumen Jaris, 2008, p. 1960IdVEIRA, Gustavo Justino deAs
organizacfes sociais e 0 Supremo Tribunal Fedecalmentarios a medida cautelar da ADIn n°
1.923/DF In: Direito administrativo democraticoBelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 202-203:
“Gaspar Arifio Ortiz enfatiza a concepcéo Ektado financiadgrconcentrado na atividade flamento
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afirma que “o fomento publico, conduzido com likedd de opcéo, tem elevado alcance
pedagogico e integrador, podendo ser consideraa, ym futuro ainda longinquo, a
atividade mais importante e mais nobre do Estagmrquanto fortemente calcada na

efetivacdo drincipio da consensualidadedaparticipacdono direito administrativo.

26. A finalidade de fomentdn casy € posta em pratica pela cessdo de
recursos, bens e pessoal da Administracdo Pubdica s entidades privadas, apos a
celebracdo de contrato de gestdo. Este mesmatmds gestdo, por outro lado, sera o
instrumento consensualque viabilizara o direcionamento, pelo Poder Podblida
atuacdo do particular em consonancia com o inene8blico, através da insercdo de
metas e de resultados a serem alcancados, em urs@o vieranda da conhecida
regulacdo, temperada pelo principio dansensualidades pela participacdo dos
administrados Além disso, a regulacdo ainda incidira da formeditional, pela
imposicao de deveres definidos em leis ou atosledais, tal como decidido por este
STF acerca da educagdo, mesmo quando desempenbtragarficulares, na acima
citada ADIn n° 1.266, Rel. Min. Eros Grau, mitigara predominéancia do principio da

livre iniciativa pela possibilidade de incidénciargulacao estatal.

27. A prépria Lei n® 9.637/98 menciona expressaenertermo fomento em
diversos de sues dispositivos, como se vé de seud? 6°, paragrafo unico, e 8°, bem
como diretamente da denominacdoSs#ggdo V — Do fomento as Atividades Sodais
Lei, integrada pelos arts. 11 a 15. N&o ha, assrg de sucateamento dos setores, que,
pela sé previsdo em lei desse marco regulatériemeiro setor, ndo serdo colocados a

margem do controle do Estado.

28. Portanto, o Poder Publico ndo renunciou aos deveres constitucionais

de atuacdo nas areas de saude, educacdo, progiei@ ambiente, patrimodnio

entendida como atividade de estimulo e pressabzada de modo ndo coativo, sobre os cidadaos e
grupos sociais, para imprimir um determinado sentidsuas atuagGes. Para o autor, por meio de
subvencgdes, isencbes fiscais e créditos, o Estddo obriga nem impde; oferece e necessita de
colaboracgéo do particular para que a atividade foaga seja levada a cabo. A transferéncia de @urs
publicos a entidades privadas caracteriza-se cam das possiveigcnicas de fomentdPresta-se ao
menos para dois fins: a) para incentivar que tatglades privadas, quando lucrativas, por meio do
exercicio de atividade econdmica acabem gerandefic@s publicos; e b) para incentivar que entidade
nao lucrativas passem a realizar atividades deegge publico, gerando igualmente beneficios (satwe

de modo direto) para a comunidade”.

® NETO, Diogo de Figueiredo MoreirséAdministracdo publica consensyudh: Mutacdes do direito
administrativg Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 45.
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historico e acesso a ciéncia, mas apenas colocoprétita uma opcao valida por
intervir deforma indiretapara o cumprimento de tais deveres, através derftore da
regulacdo. Na esséncia, preside a execucdo degjmpra de acdo a logica de que a
atuacao privada sera mais eficiente do que a @ublic determinados dominios, dada a

agilidade e a flexibilidade que dominam o regimealigeito privado.

29. Ademais, a lei ndo exige que o Estado sai@e@ como um vetor

necessario. Decidiu-o0, € verdade, com relacdo & doacretas entidades publicas
mencionadas no art. 21, extinguindo-as e deterrdman transferéncia de recursos,
através de contratos de gestdo a serem firmadgsoea,épara entidades privadas.
Porém, essas decisdes especificas tomadas pestadegi ndo séo, repita-se, uma
imposicao de um modelo perene de atuacdo do Pabéc® que pela s6 edicdo da Lei
n°® 9.637/98 nado se vé obrigado a repeti-lo em eégad similares. Ao contrario, a op¢ao
pelo atingimento dos resultados através do fomentdo da intervencao direta, ficara a
cargo, em cada setor, dos mandatarios eleitosgmo, que assim refletirdo, como é
préprio as democracias constitucionais, a vontadeatecente em um dado momento

histérico da sociedade.

30. N&do ha sequer como apontar, nessa linha, quelaa duas decisfes
politicas especificas tomadas através da edicaartdo21l da Lei, de extingdo do
Laboratério Nacional de Luz SincrotrandaFundacédo Roquette Pintoulnerariam a
Constituicdo. Como se viu mais acima, a moldurasittutional da atuagédo do Estado
nos setores mencionados pela Lei permite a opgéo palo prestacdo direta como pelo
fomento, desde que, invariavelmente, a Administrd®ablica seja controlada do ponto
de vista doresultadd®, sendo por isso valida, em abstrato, a instituifaim marco
legal definidor do regime juridico a ser seguido modelo de fomento. Ora, se,
portanto, seria valida no futuro a escolha pelarwgincdo através do fomento, ndo ha
como enxergar qualquer 6bice a que a Lei optassiap@-lo pontualmente, desde logo,

com relacdo aos dois setores ocupados pelas efendidades.

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddlovo referencial no Direito Administrativo: do cooie da
vontade ao do resultagdin: Mutac®es do Direito Administratiy&Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p.
175-194.
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31. Em outras palavras, cada decisdo gerencialtiliteacdo do regime do
fomento através do contrato de gestdo, apos a cedd# Lei, representa,
simultaneamente, o afastamento da via da criacdentielades publicas para a
intervencao direta e a escolha pela busca dos nsefinw através da inducdo e do
fomento de atores privados. O que fez a Lei emase21, assim, foi apenas conjugar
essas duas decisdes em um unico dispositivo, sabdwet qualificacdo e a celebragéo
do contrato de gestdo as demais normas do diplegah IAssim, reputar tal dispositivo
inconstitucional, com a devida vénia, seria sobdmimcoerente com a chancela do
marco legal das Organizacfes Sociais, porquansioo fempo na opcéo politica pelo
modelo de fomento — se simultaneamente ou apoOg&oedh Lei, portanto — ndo parece
ser de qualquer modo relevante para aferir a stf@menidade com a Constituicao.

32. Afastadas a suposta afronta ao art. 175 da @HRnconstitucionalidade
dos arts. 18 a 22 da Lei, cabe analisar se ha algiotacao aaever constitucional de
licitar (CF, art. 37, XXI), diante dos pormenores do mdegal das Organizacdes
Socais. Neste ponto, a argumentacdo desenvolvids petores diz respeito (i) ao
procedimento de qualificacdo como OS, (ii) a celedo do contrato de gestéo, (iii) a
prestacdo de servi¢cos, nos limites do contratoedédg ja celebrado, pela OS ao Poder
Publico, (iv) & outorga de permissédo de uso de jp@ntico a OS e (v) as contratacdes
de servicos pelas OS’s, com terceiros, fazendalastinheiro publico, alegando que a

auséncia de licitacdo em cada um desses atosertaBa violacdo a Constituicao.

33. Em primeiro lugar, deve ser afastada a incidédo art. 37, XXI, da CF
quanto ao procedimento de qualificacdo como OSjyamto tal ato ndo se configura
como contratacdono sentido proprio do termo. E que n&o ocorre tanmipotesea
contraposicao de interesses, com feicdo comutati@m intuito lucrativpque consiste
no nucleo conceitual da figura do contrato admiaisto, conforme aponta a doutrina
e conforme ja ressaltado pelo voto do ilustre NRalator. Ao contrario, a qualificacéo
consiste em umatapa inicia] embrionaria, pelo deferimento do titulo juridide
“organizacdo socid) para que Poder Publico e particular colaborenmeadizacdo de
um interesse comum, que consiste na prestacaondeasesociais para a populagao.

Essa prestacdo, mais a frente, sera fomentad&ptldo através do repasse de recursos

1 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administratiyaelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 428.
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e da cesséao de pessoal e de bens, mas a etaph ammndicdo primeira para que iSSo
ocorra, nos termos da Lei (Art. 19,a qualificacdo da entidade como organizagéo
social Assim, a qualificacdo como OS consiste apenastnibuicdo de um titulo
juridico de legitimacdo da entidade, que passa habditar a fruir, se celebrado o

contrato de gestdo posteriormente, de determinaetweficios.

34. Pelo regime da lei, os requisitos legais do Indo art. 2° podem ser
satisfeitos por todas as associacfes interessadesm—a ressalva do contelddo
discricionariodo inc. Il, a seguir analisado. Assim, ndo hatanetapa de qualificacao,
verdadeira disputa entre os interessados, ja gpitarse, todos que satisfizerem os
requisitos poderdo alcancar o mesmo titulo juridé® ‘organizacdo socidl a ser
concedido pela Administracdo Publica. A doutrinamtemporanea tem feito uso do

termocredenciamentpara denominar tais casgem que, repita-se, néo incide o dever

constitucional de licitar pela propria naturezddima do ato, que néo € contrato, e pela
inexisténcia de qualquer competicdo, ja& que todonteressados podem alcancar o

mesmo objetivo, de modocludente e ndo excludente.

35. Cabe analisar, ainda sob este prisma, olido. inesmo artigo, por forca
do qual a concluséo do procedimento de qualificalgiende dedprovacdo, quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua qualificacdoaonganizacéo social, do Ministro
ou titular de 6rgao supervisor ou regulador da asmatividade correspondente ao seu
objeto social e do Ministro de Estado da Adminigiia Federal e Reforma do Estddo
Assim, o procedimento de qualificacao fica condieitto (i) & satisfagdo dos requisitos

do inc. | e (ii) a conveniéncia e oportunidade dddé? Executivo.

36. Como nado se ignora, conveniéncia e oportuerids@lb termos que
atribuem ao administrador o exercicio da cognona@nammpeténcia discricionarja
conferindo-lhe uma margem de concretizacdo do dsser publico a luz das
particularidades de cada caso, flexibilizando suec&o, a0 menos em parte, das

amarras de uma disciplina legal rigidamente prébesecida’

12 JUSTEN FILHO, MarcalComentérios a lei de licitacdes e contratos adntiats/os, S0 Paulo: Ed.
Dialética, 2005, p. 39-40.

13 MELLO, Celso Anténio Bandeira de&Curso de Direito AdministrativoSdo Paulo: Ed. Malheiros,
2007, p. 925 e segs., e em especial as pp. 928-9.
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37. Discricionariedade, porém, ndo pode signifeditrariedade, de modo
que o exame da conveniéncia e da oportunidade aldicacao nao deve ser levado a
cabo por mero capricho. Conforme a doutrina contegémea tem salientado, mesmo
nos casos em que ha competéncia discricionaria @edministrador publico decidir
observando a principiologia constitucional, em eme os principios da
impessoalidademoralidade publicidadee eficiéncia(CF, art. 37capud. Por essa via,
informada pela forca normativa da Constituicdo éo gdeario pos-positivista, o
conteudo dos principios constitucionais serve ddrumento para o0 controle da
Administracdo Publica, que, como componente daitesér do Estado, ndo pode se
furtar & observancia do texto constitucidhaNo cenario do neoconstitucionalismo,
portanto, o exercicio da discricionariedade nacamscdo respeito aos principios
constitucionais, e isso, veja-se bem, mesmo quaneioseja omissa, ja que a legislacéo
infraconstitucional ndo pode represar, conter owuquer forma mitigar a eficacia
irradiante das normas constitucioriais

38. Nesse sentido, por exemplo, ja teve oportdeidie se manifestar esta
Suprema Corte no julgamento da medida cautelar D& A° 12, posteriormente
confirmada em decisdo de mérito, em que se depalaiconstitucionalidade do ato do
CNJ que vedou o nepotismo no Poder Judiciario. midu-se, na esséncia da
fundamentacédo daecisium que o ato regulamentar do CNJ, de inegavel redure

administrativa, apenas concretizava os principasstitucionais que regem a atuagao

1 BARROSO, Luis RobertdCurso de direito constitucional contemporaneo eosceitos fundamentais
e a construcdo do novo modefao Paulo: Ed. Saraiva, 2009, p. 372-6.

1> BINENBOJM, GustavolUma teoria do direito administrativo — direitos flmmentais, democracia e
constitucionalizacdoRio de Janeiro: Ed. Renovar, 2006, p. 307-8: ‘R4discricionariedade nasceu
como um atributo do poder real absoluto, situadmatal, em um espaco deciséerternoao direito.

Tal nocdo sobreviveu historicamente apds o advdotd&stado de direito como uma das categorias
basicas do direito administrativo: (i) primeiro,noo fruto da autonomia deciséria da Administracdo
Puablica, fundada na idéia de legalidade como vagé@d negativa a lei; (i) segundo, ja sob a idéa d
legalidade como vinculacéo positiva a lei, como wespécie de margem de liberdade deciséria, aberta
pelo legislador ao administrador publico. 25. A stdncionalizagcao do direito ensejou uma incidéncia
direta dos principios constitucionais sobre os athwinistrativos ndo diretamente vinculados pela le
Assim, ndo ha espago decisério da Administragdosgjee externo ao direito, nem tampouco margem
decisoria totalmente imune & incidéncia dos prinsigonstitucionais. Portanto, ndo € mais correto s
falar de uma dicotomia entre atos vinculados e @ixyicionarios, sendo que numa teoriagdeus de
vinculacao a juridicidadeConforme a densidade normativa incidente ao qasie-se dizer, assim, que
0s atos administrativos serdo: (i) vinculados pegras (constitucionais, legais ou regulamentares),
exibindo alto grau de vinculacdo a juridicidadé), yinculados por conceitos juridicos indeterminado
(constitucionais, legais ou regulamentares), egiigrau intermediario de vinculagédo a juridicida€e;
(i) vinculados diretamente por principios (cohstionais, legais ou regulamentares), exibindo dyaix
grau de vinculacgdo a juridicidade”.
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da Administracdo Publica, e com isso reconhecendm-mcidéncia direta das normas

constitucionais na atividade administrativa do &staerbis

AQAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE,
AJUIZADA EM PROL DA RESOLUCAO Ne 07, de 18/10/20060
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. MEDIDA CAUTELAR. (.).
A Resolucéo n° 07/05 do CNJ reveste-se dos atsbdéogeneralidade
(os dispositivos dela constantes veiculam normasbipivas de acgdes
administrativas de logo padronizadas), impessaididéauséncia de
indicacdo nominal ou patronimica de quem quer qegn)se
abstratividade (trata-se de um modelo normativo &orhito temporal de
vigéncia em aberto, pois claramente vocacionada parovar de forma
continua o liame que prende suas hipéteses deemaalaos respectivos
mandamentos). A Resolucdo n° 07/05 se dota, aidda,carater
normativo primario, dado que arranca diretament& d8 do art. 103-B
da Carta-cidadd e tem como finalidade debulharréprips contetdos
I6gicos dos principios constitucionais de centraei@éncia de toda a
atividade administrativa do Estado, especialmerda mnpessoalidade, o
da eficiéncia, o da igualdade e o da moralidadatdOnormativo que se
faz de objeto desta acdo declaratéria densificapaidamente os quatro
citados principios do art. 37 da Constituicdo Faldeazao por que nao
h&4 antinomia de conteddos na comparacdo dos cosagde se
veiculam pelos dois modelos normativos: o constnal e o
infraconstitucional. Logo, o Conselho Nacional dstiga fez adequado
uso da competéncia que lhe conferiu a Carta debBytapos a Emenda
45/04. Noutro giro, os condicionamentos impostos pesolucdo em
foco ndo atentam contra a liberdade de nomeacéxoeeecdo dos
cargos em comisséo e fungdes de confianga (intis®d/ do art. 37).
Isto porque a interpretacdo dos mencionados inciss pode se
desapegar dos principios que se veiculam pelo chpmesmo art. 37.
Donde o juizo de que as restricdes constantesadnoamativo do CNJ
sdo, no rigor dos termos, as mesmas restricbesnjostas pela
Constituicdo de 1988, dedutiveis dos republicanoscipios da
impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e dalidade. E dizer: o
gue ja era constitucionalmente proibido permaneoe essa tipificacéo,
porém, agora, mais expletivamente positivado. N&drata, entdo, de
discriminar o Poder Judiciario perante os outras &mderes Organicos
do Estado, sob a equivocada proposi¢cao de que er Eogcutivo e o
Poder Legislativo estariam inteiramente libertospdes juridicas para
prover seus cargos em comissdo e funcbes de coafiaraquelas
situacbes em que 0s respectivos ocupantes ndao hagressado na
atividade estatal por meio de concurso publico) (ADC 12 MC,
Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno,Igado em
16/02/2006, DJ 01-09-2006 PP-00015 EMENT VOL-02R45PP-
00001 RTJ VOL-00199-02 PP-00427)

39. Assim, o fato de o art. 2°, Il, da Lei n°® BB condicionar a

discricionariedade do Poder Executivo o deferimadoqualificacdo ndo conduz a
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violacdo da Constituicdo. Seria de fato incongti@ qualquer leitura, feita pelo
administrador ou pelos demais intérpretes, que aissie dessa competéncia
administrativa um permissivo para a pratica detmtédades, criando redutos de
favorecimento a ser viabilizado por contratos dsetde dirigidos a determinadas

organizacdes sociais.

40. Contudo, tal dispositivo s6 pode ser integatet a luz do texto
constitucional, como deferindo o manuseio da dismmariedade com o respeito aos
principios que regem a administracdo publica, ptesinocaputdo art. 37 da CF, em
especial os principios dimpessoalidademoralidade publicidade e eficiéncig dos
quais decorre o dever de motivagdo dos atos admaitiv®s, como elemento da

necessaria controlabilidade dos atos do poderqmibli

41. E mais: na realidade, o exercicio da compgtédiscricionariajn casy

é balizado ndo s6 pela incidéncia direta dos giasiconstitucionais, combinado com
o controle a ser exercido pelo Ministério Publicpedo Tribunal de Contas, conforme
adiante sera afirmado, mas também pela propri@nsé&ica adotada pela Lei n°
9.637/98. Com efeito, a referida Lei dispde, em a#u20, sobre a edigdo de Decreto
consubstanciando Brograma Nacional de Publicizagdo — PNRom o objetivo de

estabelecer diretrizes e critérios para a qualifida de organizacdes socias fim de

assegurar a absorcao de atividades desenvolvidagmidades ou 6rgaos publicos da
Unido, que atuem nas atividades referidas no aff. dor organizacdes sociais,
gualificadas na forma desta Lei, observadas as iséem diretrizes: |1 - énfase no

atendimento do cidaddo-cliente; Il - énfase nosiltaslos, qualitativos e quantitativos

nos prazos pactuados; lll - controle social dasesgde forma transparerite

42. Ou seja, é a propria Lei que compele o adinatisr a fixar, em abstrato,
critérios objetivosem ato regulamentar para que exerca, em cada cesreto, a
competéncia que Ihe foi deferida, com isso instdai uma auto-limitacdo da
Administracdo Publica: ao densificar em um ato l@gentar abstrato tais critérios,
concretizando o que previsto na Lei, as futurassdes da Administracao deverao se
reconduzir, fundamentadamente, as diretrizes fsxalan Gltima analise, portanto, a
sistematica da Lei, se interpretada a luz da Qoiggb, conduz a que a

discricionariedade seja entendida como um veicata plcancar a concretizacdo das

25



diretrizes instituidas no art. 20 do diploma, dedm@ se reduzir drasticamente a
margem de apreciacdo do administrador nos casagroft em prestigio a
impessoalidade e & igualdade de tratant&nto

43. O cenario de limitacdo a atuacdo do admimistrdica completo, na
sistematica da Lei, pelo ato oposto ao disciplingelo art. 2°, de desqualificacdo, para
cuja producdo o art. 16, 81° impde um procedimeamministrativo formal, com
aplicacdo da garantia da ampla defesa, o que,paetdelismo da formas, soO reforca a
tese de que ndo ha espaco para arbitrariedadesimaidtracdo no deferimento do
titulo de “organizacdo social” pelo procedimento gqielificacdo — porquanto toda
atividade decisoria da administracdo publica, qoarappaz de produzir efeitos a esferas

juridicas de particulares, € necessariamprieessualizada

44, Deste modo, a qualificacdo, que, como ditbeda em tese a qualquer
interessado,s6é pode ser indeferida por critérios comprovadamewbjetivos e

impessoais, fixados em harmonia com o que pregd @@ da Lei, cuja configuracao

in _concreto seja _demonstrada por razdes fundamentadas noss adgo processo

administrativg preservando-se, assim, o alerta do Procurador-@erdepublica no
sentido de que o procedimento de qualificacdeve atender a juizos racionais do
agente publicd(fls. 447). E este o conceito de discricionarigelguejn casy deve ser
extraido da Constituicdo, sem que de qualquer faseaonfigure, por essa linha,
violagdo aos principios da isonomia, da impessadéice da moralidade, justamente as
bases axioldgicas da regra constitucional da ¢@da Portanto, ndo h& violagdo a
Constituicao pela auséncia de licitacdo no procedionde qualificacéo, ja que se trata,
materialmente, de atividade de credenciamento, raceaduzido sempre com a

observancia dos principios constitucionais quemegd@dministracdo Publica.

45. A inicial também veicula impugnacdo consigema auséncia de
licitacdo para &elebracdo do proprio contrato de gestéo entre tidede qualificada e
o Poder Publico Tampouco aqui, porém, cabe falar em incidéncia déwer

constitucional de licitar, ja que o contrato detg§esdo consiste, a rigor, em contrato

'8 Ressalta a homogeneidade que pode resultar disdmeam atos regulamentares de critérios abstratos
para o exercicio de competéncias discricionariabra de ARAGAO, Alexandre Santos dreito dos
servicos publicgsRio de Janeiro: Ed. Forense, 2007, p. 327.
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administrativo, mas sim em um convénio. Com efeito, ndcleo da figura dos
convénios estd a conjugacédo de esfor¢cos paragiménto de um objetivo comum aos
interessados: ha plena harmonia entre as posigigstisas, que buscam um negadcio

verdadeiramente associativo, e ndo comutativoasolpara um fim compartilhatio

46. E justamente isto que se passa no contragestéo, em que a entidade
privada, constituida para atuar sem finalidadealiva nas areas elencadas no art. 1°, e
o Poder Publico, submetido aos deveres constitasate agirpretendem alcancar a
mesma finalidadea realizacdo de servi¢os de saude, educacaoraudiesporto e lazer,
meio ambiente e ciéncia e tecnologia. Os interedgesmbas as partes, portanto,
confluem em uma mesma dire¢cdo, 0 que € totalmemezsd do que ocorre com a
figura tipica do contrato administrativo, caraatado pela oposi¢do de interesses. E
nesse sentido que se expressa a doutrina, recuaasdmntratos de gestdo a natureza

verdadeiramente contrattil

47. Por ndo se tratar de contratos administrativié® cabe falar em
incidéncia do dever constitucional de licitar, éstao ambito das contratacdes (CF,
art. 37, XXI). Nem por isso, porém, a celebracdocdetratos de gestdo pode ficar
imunizada a incidéncia dos principios constitucien®a mesma forma como se
ressaltou acima, a Administracdo deve observarpisers principios estabelecidos no
caputdo art. 37 da CF. Dentre eles, tém destaque osipids daimpessoalidade
expressdo da isonomia (art. 5jpud, e dapublicidade decorréncia da idéia de
transparéncia e do principio republicano (CF,1&capu).

48. Ora, no contetdo do contrato de gestdo, segomarts. 12 e 14 da Lei,

pode figurar a previsdo de repasse de bens, rec@rsservidores publicos. Esses
repasses pelo Poder Publico, como é evidente, i@t bens escassos, que, ao
contrario da mera qualificacdo como organizacatakatao estariam disponiveis para

todo e qualquer interessado que se apresentas@miaigtracdo Publica manifestando

7 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administratiydelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 428.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®rganizacdes sociais de colaboracdo administrativa,
Mutacdes do Direito Administratiydrio de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 247-8; ARGGAlexandre
Santos deDireito dos servigos publicoRio de Janeiro: Ed. Forense, 2007, p. 748; OLRAIGustavo
Justino deAs organizacdes sociais e 0 Supremo Tribunal Fédemmnentarios a medida cautelar da
ADIn n° 1.923/DFIn: Direito administrativo democraticdBelo Horizonte: Ed. F6rum, 2010, p. 198-199;
e JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativaBelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 296.

27



0 interesse em executar 0s servi¢cos sociais. Ddten cenario de escassez, que, por
consequéncia, leva a exclusao de particulares caorasana pretenséo, todos almejando
a posicao subjetiva de parceiro privado no contd@@estdo, impde-se quePoder

Publico conduza a celebracdo do contrato de gesidio um procedimento publico

impessoal e pautado por critérios objetivasida que, repita-se, sem os rigores formais

da licitagdo tal como concebida pela Lei n° 866@&88concretizagao do art. 37, XXI,

da CF, cuja aplicabilidade ao caso, reitere-se, geder por rejeitada diante da natureza
do vinculo instrumentalizado pelo contrato de gedf@r essa razéo, que tem por base,
em ultima analise, a incidéncia direta dos prirasonstitucionais, que se deve acolher

a licdo de Alexandre Santos de Arag&arbis

“A nossa opinido € que o contrato de gestdo redbmado possui
natureza contratual: visa a realizacdo de ativislatieinteresse comum
do Estado e da entidade da sociedade civil, ndsupwbo, salvo se
desvirtuado, carater comutativo. Esse fato, nonémtapenas exclui a
obrigatoriedade da licitagdo formal, tal como ps&vinas minucias da
Lei n° 8.666/93. Nada leva, contudo, a que oOrgdwiqml ‘contratante’
possa deixar de realizar um procedimento objetecselecao entre as
organizacdes sociais qualificadas no seu ambitatukcdo para que, de
forma impessoal, escolha com qual delas ira readiparceria.

Essa obrigatoriedade deflui dos principios da natade, razoabilidade,
igualdade, impessoalidade, economicidade e da agdtoy contemplados
na Constituicdo Federal (arts. 37 e 70), na LeB.866/93 (art. 3°),
mesmo para 0s casos de dispensa de licitaca@4arkXIV c/c art. 26,
paragrafo anico), e na propria Lei n°® 9.637/98. (@?). Nao se pode
confundir o fato da licitagdo ser dispensével corpoasibilidade de
escolha livre, desmotivada e sem publicidade préyiee violaria 0s
principios do Estado de Direito.

Se o0 Estado possui critérios objetivos de disciag@o para, excluindo
todas as demais entidades da sociedade civil sentuftrativos, celebrar
contrato de gestdo apenas com as organizacdesssqéiajue estas
passaram pelo respectivo processo de qualificagho e art. 24, XXIV,
da Lei n® 8.666/93 —, ndo h4a, todavia, qualquamgi&o razoavel que se
possa fazer entre elds”

49. E isso s6 se confirma pela leitura do artca@put da Lei n°® 9.637/98,
que prevé que a elaboracdo do contrato de gedifeyatmente, apenasedaboracao
porém — sera submetida agsrihcipios da legalidade, impessoalidade, moralielad
publicidade, economicidade e, também, os seguprexitos: (...). A mesma ldgica,

felizmente de modo mais abrangente, presidiu com mgnsidade a posterior edicdo

9 ARAGAO, Alexandre Santos dBireito dos servicos publicoRio de Janeiro: Ed. Forense, 2007, p.
748-749.
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da Lei das OSCIP’s — Organiza¢cOes da Sociedadé @xvinteresse Publico, Lei n°
9.790/99, que ndo estd em analise, mas que guand&inculo muito intimo de
pertinéncia com a matéria aqui tratada, ja qudival@ambém ao Terceiro Setor: é 0
que se |é do art. 4°, inc. I, que subordina agladés, para que spialifiguemcomo
OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse RQRlitobservancia dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidageonomicidade e da eficiéntia
Esta tendéncia, portanto, ja deve ser extraiddadiente da Constituicdo, como um

vetor para a definicdo do regime juridico do TerS&etor.

50. Assim, embora ndo submetido formalmente &a{iéb, acelebracdo do
contrato de gestdoom as Organizacdes Sociais deve ser conduzifiarme publica,
impessoal e por critérios objetivo€omo consequéncia da incidéncia direta dos

principios constitucionais que regem a Administoaablica.

51. Por identidade de razbes, mesmo a dispenigztdedo instituida no art.
24, XXIV, da Lei n° 8.666/93 deve observar os gpias constitucionais. Em primeiro
lugar, tal dispositivo ndo é, em abstrato, inconsibnal. A dispensa de licitacdo ai
instituida tem uma finalidade que a doutrina comper@nea denomina diingéo
regulatéria da licitacao através da qual a licitacdo passa a ser tambsta ¥omo
mecanismo de inducdo de determinadas préaticasisdmaéfica®. Foi assim, por
exemplo, que a Lei Complementar n°® 123/06 instiiuersos beneficios em prol de
micro-empresas nas licitagbes publicas, estimulamd®u crescimento no mercado
interno. E é com a mesma finalidade que os inckdbs XX, XXI e XXVII do art. 24
prevéem outros casos de dispéhsem idéntica linha ao que prevé o agora impugnado
inciso XXIV.

20 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativBelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 493;
GARCIA, Flavio Amaral A Lei Complementar n° 123/06 e o0 seu impacto téadbes publicasin:
Licitacdes e contratos administrativos — casos lémpaas Rio de Janeiro: Ed. Lamen Juris, 2009, p. 67-
69; e FERRAZ, LuciandA funcao regulatéria na licitagdaisponivel em
http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-19-A6T0-2009-LUCIANO-FERRAZ. pdf

1 Lei n° 8.666/93, Art. 24. E dispenséavel a licitach..) XIIl - na contratacéo de instituicio bleisa
incumbida regimental ou estatutariamente da pesgd@ésensino ou do desenvolvimento institucional, o
de instituicAo dedicada a recuperacéo social dsopresde que a contratada detenha inquestionavel
reputacdo ético-profissional e ndo tenha fins tivas; (...) XX - na contratacdo de associacao de
portadores de deficiéncia fisica, sem fins lucoatie de comprovada idoneidade, por 6érgaos ou eetda
da Admininistracdo Publica, para a prestacdo decssrou fornecimento de méo-de-obra, desde que o
preco contratado seja compativel com o praticadmeéeado; XXI - para a aquisicdo de bens e insumos
destinados exclusivamente a pesquisa cientifiezmotdgica com recursos concedidos pela Capes, pela
Finep, pelo CNPq ou por outras instituicbes de fitma pesquisa credenciadas pelo CNPq para esse fim
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52. Ou seja, a finalidade da dispensa criadalpsla® 9.648/98, ao incluir o
inc. XXIV no art. 24 da Lei n° 8.666/93, foi fomanta atuagéo de organizacdes sociais
que ja ostentem, a época da contratacao, o tiaulgudlificacdo, e que por isso sejam
reconhecidamente colaboradoras do Poder Publicodesempenho dos deveres
constitucionais de atuagdo nos servicos sociaia. [topria finalidade de fomento,
portanto, prevista nos arts. 174, 199, § 2°, ed#l@F, que legitima a nova hipotese de
dispensa, como concretizacdo de um tratamentoudgsighdado em critério objetivo e
razoavel de desequiparacdo, como meio de atingir fimalidade constitucional — a

prestacao eficiente dos servicos soéfais

53. E veja-se que é a mesma justificativa que peroncluir também pela
validade do art. 12, 8§ 3°, da Lei n 9.637/98, apeisar a licitacdo para a permissao de
bens publicos para as Organizagcfes Sociais, pampaesente a légica do fomento,

com a funcéo regulatoria das contrata¢des publicas.

54. De todo modo, nesses dois casos novamente sggvéisado que a
existéncia de dispensa de licitacdo ndo afastei@éincia dos principios constitucionais
da Administracdo Publica (art. 37, caput, da @€),modo que a contratacdo direta

deve observar critérios objetivos e impessoais, pablicidade de forma a permitir o

acesso a todos os interessadasida que sem a necessidade de observancia dos

requisitos formais rigidos do procedimento da L8i666/93.

55. Por fim, ainda no tema das licitacdes, calvecégr se as Organizacdes
Sociais, em suas contratacbes com terceiros fazesdode verbas publicas, estdo
sujeitas ao dever de licitar. As organizacdes got@mo ja dito, ndo fazem parte da
Administracdo Publica Indireta, figurando no TergeBetor. Possuem, com efeito,

natureza juridica de direito privado (Lei n°® 9.@®87/art. 1°,capu), sem que sequer

especifico; (...) XXVII - na contratacdo da colgtepcessamento e comercializagdo de residuos soélido
urbanos reciclaveis ou reutilizaveis, em éareas sistema de coleta seletiva de lixo, efetuados por
associacfes ou cooperativas formadas exclusivanpentpessoas fisicas de baixa renda reconhecidas
pelo poder publico como catadores de materiaisléaais, com o0 uso de equipamentos compativeis com
as normas técnicas, ambientais e de saude publica.

22 OLIVEIRA, Gustavo Justino dé\s organizacdes sociais e 0 Supremo Tribunal Fédeomentarios
a medida cautelar da ADIn n° 1.923/Dm: Direito administrativo democraticoBelo Horizonte: Ed.
F6rum, 2010, p. 205.
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estejam sujeitas a um vinculo de controle juriéicercido pela Administracdo Publica
em suas decisbes. N&ao, portanto, parte do conceito constitucionahdministracao
Public#®. No entanto, o fato de receberem recursos publbs publicos e servidores
publicos ha de fazer com que seu regime juridi¢ga senimamente informado pela
incidéncia donudcleo essencial dos principios da Administracabliea (CF, art. 37,

capud, dentre os quais se destaca a impessoalidade.

56. Isso significa que as Organizacfes Sociaises#@o sujeitas aggras
formais dos incisos do art. 37, de que seria exe@pégra da licitacdo, mas sim apenas
a observancia daucleo essencial dos principiafinidos nocaput Essa incidéncia
dos principios administrativos deve ser compatibida com as caracteristicas mais
flexiveis do setor privado, que constituem justamenfinalidade por detras de todo o
marco regulatorio do Terceiro Setor, porquantodiad premissa de que determinadas
atividades podem ser mais eficientemente desemgaslspb as vestes do regime de
direito privado. Assim, a conciliagcdo desses vettega justamente ao que dispde o art.
4°, VIII, da Lei n°® 9.637/98, segundo o qual o &dms de Administracdo da OS deve
“aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos @eiss membros, o regulamento
proprio contendo os procedimentos que deve adotma @ contratacdo de obras,
servicos, compras e alienacbes e o plano de cargafrios e beneficios dos
empregados da entidadeOu seja, embora ndo facam formalmente licitagacs

entidades devem editar um regulamento proprio pematratacdes, fixando regras

objetivas e impessoais para o dispéndio de recupgbticos”.

57. Desta forma, ha plena conciliagdo do contelts principios
constitucionais com a flexibilidade inerente acimegde direito privado, que néo se
harmonizaria com a submissédo pura e simples acegiroento da Lei n 8.666/93,
reconhecidamente formal, custoso e pouco céles® EBgsmo raciocinio ja conduziu a
que a Segunda Turma desta Corte, em sede cawdeb@rgasse a fumaca de bom
direito na tese da validade do procedimento simcpliio de licitagcdo instituido pela

Petrobras com base na Lei n° 9.478/9€mbora até o momento o Pleno ndo tenha

23 JUSTEN FILHO, MarcalCurso de direito administrativBelo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 293.

4 Nesse sentido, OLIVEIRA, Gustavo Justino d@e organizacdes sociais e o Supremo Tribunal
Federal: comentarios a medida cautelar da ADIn r#2B/DF, In: Direito administrativo democratico
Belo Horizonte: Ed. Férum, 2010, p. 205.
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firmado posicdo sobre o tem&onfira-se o precedente, da relatoria do Minm@rl

Mendes:

Acao Cautelar. 2. Efeito suspensivo a recurso esdiaario admitido no
Superior Tribunal de Justica. 3. Plausibilidadeidicga do pedido.
LicitacOes realizadas pela Petrobras com base mul&eento do
Procedimento Licitatorio Simplificado (Decreto n’725/98 e Lei n°
9.478/97). 4. Perigo de dano irreparavel. A suspenss licitagcbes pode
inviabilizar a prépria atividade da Petrobras e pmmeter o processo de
exploragdo e distribuicdo de petréleo em todo ,padm reflexos
imediatos para a industria, comércio e, enfim, pada a populacdo. 5.
Medida cautelar deferida para conceder efeito $Isbp@® ao recurso
extraordinario

(AC 1193 MC-QO, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Genda
Turma, julgado em 09/05/2006, DJ 30-06-2006 PP-8@MNIENT VOL-
02239-01 PP-00042 RTJ VOL-00205-03 PP-01084)

58. Ora, se é possivel que uma estatal, comporsgatédministracdo
Indireta, edite regulamento préprio de compras zadas principios constitucionais,
inclinando-se em busca da agilidade e da flexiel que presidem as aquisicdes em
regime de direito privado, ndo parece haver mopaca que tal procedimento seja
vedada no que pertinente as Organizacdes Sociaésseguer integram 0 conceito

constitucional de Administracdo Publica.

59. As razbOes expostas até aqui tornam mais simpleesolucdo das
guestdes ainda pendentes. Com efeito, e com aade&ida dos que pensam em sentido
contrario, ndo ha como vislumbrar qualquer violag@oLei das Organizacbes Sociais,
aos principios constitucionais que regem a remgaeraos servidores publicos. Os
empregados das Organizagfes Sociais ndo sdo sesv/jaltblicos, mas sim empregados
privados. Por isso, sua remuneracao ndo deve serdra lei, mas sim nos contratos de
trabalho firmados consensualmente. Ja o procedintknselecdo de pessoal, da mesma
forma como a contratacdo de obras e servi¢os, daueser posto em pratica de modo
impessoal e objetivoporémsem os rigores do concurso publicBe a OS néo é
entidade da administracao indireta, pois ndo seaglrg nem no conceito de empresa
publica, de sociedade de economia mista, nem déafd@es publicas, nem no de
autarquias, ja que néo € de qualgquer modo con&qiatb poder publico, ndo ha como

incidir a regra do art. 37, Il, da CR_que ha de se exigir € a observancia de

impessoalidade e de objetividade na selecao deaks®nforme requlamento préprio,

32



mas nao a submissdo ao procedimento formal do esocpublico, devendo ser

interpretada nesse sentido a parte final do art\4fl, da Lei, ao falar em requlamento

proprio contendo plano de cargos dos empregados

60. Em relacéo aos servidores publicos cedidas hadqualquer violagdo a
Constituicdo. A lei preserva a remuneracdo a quoargo faz jus no 6rgdo de origem,
conforme o art. 14, § 3°, da Lei. Os que tiveremitdi, nas hipéteses restritas em que
aplicaveis, as regras da paridade e da integra&idadsistema previdenciario, deverao
ter como paradigma os cargos dos orgaos de org@dp o que lhes era pago de forma
transitéria na organizacdo social. E isso se impdemais, porquanto ndo ha sequer
previsdo para que, quanto as verbas pagas traasitte pelas organizacdes sociais,
seja paga, pela Organizacdo Social, a denominadahbrocéo patronal (CF, art. 149,
81°), o que seria indispensavel para a manuteng&eqdilibrio financeiro e atuarial
que, a luz do art. 4@aput da CF, deve presidir o regime préprio de prewaeaos
servidores publicos.

61. E ndo ha qualquer inconstitucionalidade no4°sg 2° do art. 14 da Lei
n°® 9.637/98. Da interpretacdo conjugada de tajgodisvos extrai-se ser possivel, em
primeiro lugar, que a Organizacdo Social pague, cecursos proprios, vantagens
pecuniarias a servidores publicos que lhe foremdosd caso se trate, porém, de
recursos advindos do contrato de gestao, tal pagamapenas sera validod hipotese
de adicional relativo ao exercicio de funcao tendpiar de direcdo e assessaoriég82°
do art. 14). Em qualquer dos casos, porém, como,\asima, hao sera incorporada
aos vencimentos ou a remuneracao de origem dodegreedido qualquer vantagem

pecuniaria que vier a ser paga pela organizacaaatc

62. Tais disposi¢cdes ndo ofendem a Constituiciquamto os arts. 37, X, e
169, em seu 81°, apenas condicionam ao principiegididade os pagamentos feitos
aos servidores publicos por entidadeAdaninistracdo Publica Direta e Indiretgois

€ isso que se extrai do caput do art. 37 (CF, 3tA administracdo publica direta e

indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estadodidtito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidadapessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao segui(te) e do préprio corpo do 81° do art.

169 (CF, Art. 169. 8 1°A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
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remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e fungdealteracdo de estrutura de
carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo desqad, a qualquer titulo, pelos
orgdos e entidades da administracdo direta ou ietdiy inclusive fundacdes instituidas

e mantidas pelo poder publiced poderéo ser feitas: ()..)

63. Assim, embora a propria Lei n°® 9.637/98 jagzsé ser lida, em teoria,
como uma autorizacao legislativa para o pagamessoreferidas verbas, a verdade é
que a natureza juridica das OS’s, componentes theif@ Setor, afasta a necessidade
de previsdo em lei para o pagamento de verbas gunelgpara os servidores cedidos.
Entender de modo contrario consubstanciaria, ndidagi@, uma verdadeira
autarquizacdodas organizagfes sociais, afrontando a propriaddde eficiéncia e de

flexibilidade que inspiraram a criagdo do modelo.

64. Ao contrario do que aduzem os autores, tamiEonha afastamento do
controle do Tribunal de Contas pela Lei impugnadera da aplicagdo de recursos
publicos. O termo privativo’, ao tratar, no art. 4° da Lei, das competéncias d
Conselho de Administracéo, diz respeito apenastraites interna da organizacéo
social, sem afastar, como sequer poderia, o amdtocompeténcia delimitado
constitucionalmente para a atuacao do Tribunal algas (CF, art. 70, 71 e 74). Além
disso, as Organiza¢des Sociais estédo inequivocarsahimetidas ao sancionamento por
improbidade administrativa, caso facam mau usorelogrsos publicos. A propria Lei
n°® 9.637/98 faz mencédo a diversas formas de cen&rale fiscalizagdo, conforme se
infere da redacao dos arts. 2°, 1, f, 4°, IX e %X,88 1°, 2° e 39, art. 9, e art. 10. De outro
lado, ndo ha igualmente restricdo a atuacao doskémd Publico, ja que o art. 10 s6
menciona um dever de representacao pelos respimgla fiscalizacdo, o que néo
impede, evidentemente, a atuacdo de oficiopdauet no controle da moralidade
administrativa a luz dos arts. 127 e seguintesatestituicdo Federal.

65. Por fim, a interferéncia na atuacdo das amgoes, inclusive com o
percentual de representantes do poder publico msellto de Administracéo, € apenas
um requisito para um beneficio a ser obtido volusataente através da parceria entre o
setor publico e a organizagéo social, sem que @afensa ao art. 5°, XVII e XVIII, da
CF. Se nao for do interesse de associacfes e fieglagceber os beneficios

decorrentes do contrato de gestdo, ndo ha quatduayatoriedade de submisséo as
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exigéncias formais da lei. Assim, a intervencaestautura da entidade € condicionada,
e instituida no beneficio da prépria organizac@e, apenas se submetera a ela se assim
o0 desejar. Nesse sentido é a licAo de Diogo deeFeglo Moreira Neto, em texto
escrito sobre o regime da Medida Proviséria n°¥%Q posteriormente convertida na
Lei n° 9.637/98, impugnada nesta AEFIn

66. Ex positis voto no sentido dpilgar parcialmente procedente o pedido,
apenas para conferir interpretacdo conforme a @oigdb a Lei n°® 9.637/98 e ao art.
24, XXIV da Lei n® 8666/93, incluido pela Lei n688/98, para que:

(i) o procedimento de qualificacdo seja conduziddatma publica, objetiva e
impessoal, com observancia dos principioscdput do art. 37 da CF, e de
acordo com parametros fixados em abstrato seguade prega o art. 20 da Lei
n° 9.637/98;

(i) a celebracéo do contrato de gestédo seja codaute forma puablica, objetiva
e impessoal, com observancia dos principiosagmtdo art. 37 da CF;

(i) as hipodteses de dispensa de licitacdo pandratacoes (Lei n° 8.666/93, art.
24, XXIV) e outorga de permissédo de uso de bemigquilfLei n® 9.637/98, art.
12, 83° sejam conduzidas de forma publica, olgettv impessoal, com
observancia dos principios daputdo art. 37 da CF,;

(iv) os contratos a serem celebrados pela Orgadz&gcial com terceiros, com
recursos publicos, sejam conduzidos de forma mibbbjetiva e impessoal,
com observancia dos principios daputdo art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entjdade

(v) a selecado de pessoal pelas Organizacbes Seejaisconduzida de forma
publica, objetiva e impessoal, com observanciapogipios docaputdo art.
37 da CF, e nos termos do regulamento préprio aditado por cada entidade;
e

(vi) para afastar qualquer interpretacdo que rgato controle, pelo Ministério

Publico e pelo TCU, da aplicacéao de verbas publicas

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddrganizacées sociais de colaboracdo administrativa,
Mutacdes do Direito Administratiy&io de Janeiro: Ed. Renovar, 2007, p. 246: “Canfiere associacao
esta garantia na Constituicao (art. 5°, XVII), agdades vocacionadas ao interesse publico podeséam
constituidas sem mais formalidades que as exigides quaisquer outras; a diferenca, porém, ofaecid
pela Medida Provisoéria, estd na possibilidade d#epon as entidades criadas com atendimentos aos
requisitos nela previstos, se habilitarem a qualffo como organizacao social (art. 2°, da MP)".
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