ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 1.923 DISTRITO FEDERAL

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - O Partido dos
Trabalhadores e o Partido Democratico Trabalhista formalizaram acao
direta de inconstitucionalidade contra a integralidade da Lei n® 9.637, de
15 de maio de 1998 — denominada “Lei das Organizag¢des Sociais” —, e do
inciso XXIV do artigo 24 da Lei n® 8.666/93, com a redacao que lhe foi
atribuida pela Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998. Segundo argumentam,
o conjunto de normas foi instituido com o proposito de esvaziar a
prestacao dos servigos publicos sociais pelo Estado, transferindo-os para
a iniciativa privada, alcancando, inclusive, bens, servidores e recursos que
lhes sao inerentes, em desatencao aos artigos 23, 196, 197, 199, § 1¢, 205,
206, 207, 208, 209, 215, 216, § 1°, 218 e 225 da Lei Maior. Dizem da violacao
ao principio da impessoalidade, em razao da discricionariedade presente
na qualificacdo das organizagOes sociais, e da interferéncia indevida do
Estado nas associagdes privadas, porquanto prevista, no artigo 3% da Lei
n® 9.637/98, a participagaio do poder publico no Conselho de
Administracdo das referidas organizagoes, tudo em desacordo com a
cabega do artigo 37 e os incisos XVII e XVIII do artigo 5° da Constituigao
Federal.

Mencionam o descumprimento do dever de licitagdo, conforme
disposto nos artigos 22, inciso XXVII, 37, inciso XXI, e 175 da Carta da
Republica, tanto porque as organizagdes sociais nao foram compelidas a
observancia da Lei n° 8.666/93 — artigos 4° inciso VIII, e 7° da Lei n®
9.637/98 — nas contratacoes que efetuarem, mesmo sendo destinatarias de
verbas publicas, como também porquanto a lei deixou a livre vontade do
administrador a celebragao dos contratos de gestao. Pelo mesmo motivo,
sustentam a inconstitucionalidade do artigo 1° da Lei n® 9.648/98, ao
prever a dispensa de licitagao para a contratacao das organizagoes sociais,

e a violagao ao artigo 175 da Constituicao, ante a delegacao de servico
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publico sem a licitagao prévia.

Arguem a inobservancia do principio da legalidade, pois a legislagao
impugnada teria permitido ao Conselho de Administracdo da
organizagao social fixar a remuneragao dos membros da diretoria, além
de definir a estrutura de cargos, saldrios e beneficios dos empregados, o
que esbarraria nos artigos 37, inciso X, e 169 da Lei Maior. Apontam
olvidada a regra do concurso publico para a admissao de pessoal nas
organizagoes, presente o inciso II do artigo 37 da Carta de 1988.

Alegam, ainda, o descumprimento de direitos previdenciarios dos
servidores publicos, em especial os concernentes a integralidade e a
paridade, pois a norma atacada prevé a impossibilidade de incorporacao
a remuneracao de qualquer vantagem paga pela entidade privada.
Aludem a pretensao de furtar-se aos controles externos, em especial do
Tribunal de Contas da Uniao e do Ministério Publico, consideradas as
redagdes dos artigos 4° e 10 da Lei n® 9.637/98, as quais teriam violado os
artigos 70, 71, 74 e 129 da Carta Federal.

Na assentada de 24 de junho de 1999, o Supremo iniciou o
julgamento da medida cautelar na acao direta, concluido em 1? de agosto
de 2007, quando o Tribunal decidiu indeferir o pedido, contrariamente ao
meu voto. A razao fundamental para a negativa foi a auséncia do “perigo
na demora”, haja vista o transcurso de quase dez anos de vigéncia da
legislacao impugnada.

O relator admitiu o ingresso de terceiros que apresentaram razoes
contrarias e favoraveis ao modelo de parceria entre os setores publico e
privado estabelecido pela Lei n® 9.637/98. O Advogado-Geral da Unido e o
Presidente da Republica defenderam a constitucionalidade da lei. O
Procurador-Geral da Republica concluiu no sentido da declaragao de
procedéncia  parcial dos  pedidos, para  proclamar-se a
inconstitucionalidade da expressao “quanto a conveniéncia e
oportunidade de sua qualificagdo como organizagao social”, presente no
artigo 2° inciso II, da Lei n® 9.637/98, e da dispensa de licitagao prevista
no inciso XXIV do artigo 24 da Lei n® 8.666/93. Preconizou, ainda, a
declaracao do cabimento, sem restricdes, do controle pelo Ministério
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Publico e pelo Tribunal de Contas da Unido.

O ministro Carlos Ayres Britto, relator, trouxe o processo a
julgamento na sessdao plendria de 7 de abril de 2010. Inicialmente,
discorreu a respeito da diferenca entre o servico publico, as atividades
econOmicas em sentido estrito e aquelas prestadas em regime hibrido,
caso dos servigos publicos ditos sociais.

Afirmou que, na compreensao constitucional, as atividades de
titularidade mista possuem natureza publica, se implementadas pelo
Estado ou em parceria com a iniciativa privada. No tocante a prestagao
exclusiva pelo setor privado, explicitou ser autorizado o desempenho das
atividades-deveres do Estado ndo exclusivamente publicas, definidas
como servicos de relevancia publica. Assim, mediante a observancia de
certos requisitos, e em atuagao complementar a do Poder Publico, seria
licita a destinacdo de recursos publicos aos particulares, em razao da
natureza da atividade prestada. Como exemplos, citou as de seguridade
social, saude, educagao, previdéncia privada, cultura, desenvolvimento
cientifico, entre outras.

Na sequéncia, passou a analise da constitucionalidade da Lei n®
9.637/98. Quanto ao fato de organizagdes sociais absorverem as atividades
desenvolvidas por orgaos publicos, entendeu tratar-se de manifesta
privatizagao, em que o setor privado estaria substituindo o Poder Publico
na prestacao de servicos que sao tipicos da Administragao. Dessa forma,
o Estado atuaria como mero agente indutor, fiscalizador e regulador dos
servigos publicos, o que é proprio da atividade econdmica. Consignou,
entdo, a inconstitucionalidade dos artigos 18 a 22 da Lei n® 9.637/98.

Propos a modulagao de efeitos da decisao de inconstitucionalidade
dos artigos 18 a 22 da Lei n® 9.637/98, nao se exigindo a desconstitui¢ao
dos contratos firmados até a data do julgamento da acdo direta, devido ao
longo tempo transcorrido desde o indeferimento da medida acauteladora,
o que culminou na qualificacdo de intimeras entidades como
organizagOes sociais, as quais ja substituiram os o6rgaos publicos na
prestagao das atividades por eles antes exercidas.

Assentou a constitucionalidade do mecanismo de parceria entre
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Estado e particulares. Destacou que os servigos citados no rol do artigo 1°
da Lei n® 9.637/98 caracterizam-se como “nao exclusivos do Estado”.
Dessa forma, ressaltou ser o contrato de gestao uma espécie de convénio,
ante a coincidéncia de interesses entre as partes que o celebram. Em
virtude da natureza convenial do ato, seria prescindivel a realizacdao de
processo licitatorio para a celebragao, ndo ocorrendo violagao ao inciso
XXIV do artigo 24 da Lei n® 8.666/93.

Salientou que a dispensa de licitar nao isenta o Estado do dever de
demonstrar, por meio de processo administrativo publico e objetivo, a
relevancia da atuacao da iniciativa privada. Afirmou, ainda, a
necessidade de amplo e pleno controle, interno e externo, ao longo da
execucao dos contratos de gestao.

Assim, reconheceu a inconstitucionalidade da expressao “quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como organizacao
social”, constante do inciso II do artigo 2° da Lei n® 9.637/98.

No tocante aos artigos 5°, 6° e 7° da referida Lei, asseverou ser
preciso emprestar interpretagao conforme aos principios constitucionais
que regem o direito administrativo. Assim, disse da necessidade de dar
publicidade ao processo de deliberacao acerca da qualificacao das
entidades como organizagoes sociais, pois os requisitos sao formais, nao
sendo decisao totalmente discricionaria da Administragao Publica.

Apontou a constitucionalidade dos incisos V, VII e VIII do artigo 4° e
do inciso II do artigo 7° da Lei n® 9.637/98, tendo em vista o fato de as
organizagoes sociais nao integrarem a Administracao Publica, nao se
aplicando aos respectivos dirigentes e empregados o disposto no artigo
37, inciso II, da Constitui¢ao Federal, ou seja, nao havendo de se falar na
realizacao de concurso publico.

Discorreu acerca da ofensa ao inciso X do mencionado artigo e ao §
1° do artigo 169, ambos da Carta da Republica, considerada a
possibilidade de os servidores publicos cedidos, na forma do artigo 14 da
aludida Lei, receberem vantagem pecunidria paga pela entidade privada,
sem autorizacao em lei especifica.

Apos o voto do ministro Ayres Britto, o julgamento foi suspenso em
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razao do pedido de vista do ministro Luiz Fux. Houve a retomada em 19
de maio de 2011, quando Sua Exceléncia proferiu voto, assentando
parcialmente procedente o pleito formulado.

Inicialmente, fez ver a necessidade de averiguar o que ¢é
constitucionalmente imposto de forma invariavel e o que é suscetivel de
escolha pela maioria politica no que tange a intervengao do Estado nos
dominios sociais. Aduziu que a Carta da Republica permite interpretagao,
fundada no pluralismo politico, ensejando a pratica de projetos politicos
diferentes.

Destacou serem os setores de cultura, desporto, lazer, ciéncia,
tecnologia e meio ambiente atividades-deveres do Estado e também da
sociedade. Citou os dispositivos constitucionais em que € facultada a livre
iniciativa, inclusive pelo setor privado, nos servigos de satde e educacgao.
Disse que tais setores sdao os chamados “servigos publicos sociais”, de
natureza nao exclusiva e nao privativos, em que a titularidade pode ser
compartilhada pelo Poder Publico e pela iniciativa privada.

Conforme consignou, se as atividades publicas sociais sao exercidas
pelo Poder Publico, inquestionavelmente possuem natureza de servigos
publicos. Mencionou os diferentes entendimentos acerca da natureza
dessas atividades, caso sejam prestadas diretamente por particulares.
Relembrou que o Supremo ja se pronunciou acerca do tema no
julgamento da Agao Direta n® 1.266/BA, quando assentou a configuracao
de servigo publico, mas concluiu pela inaplicabilidade do artigo 175 da
Constituicao, a prever a delegacao dos servigos publicos exclusivos, a
qual deve ser precedida de licitagao.

Afirmou, entdo, o descabimento da exigéncia de licitagao quanto aos
chamados servigos publicos nao privativos objeto das parcerias firmadas
com as organizagoes sociais. Sustentou que tais entidades atuam por
direito proprio, em decorréncia da possibilidade de particular exercer a
titularidade por livre iniciativa.

Ressaltou ter a Lei n® 9.637/98 estabelecido um modo de fomento a
prestagao dos servigos nao exclusivos, mediante “colaboragao publico-

privada instrumentalizada no contrato de gestao”. Tal possibilidade nao
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revelaria a fuga do Poder Publico ao cumprimento dos deveres previstos
na Constitui¢do, tendo em vista a viabilidade de escolha, a cargo dos
governantes, no exercicio da democracia, da modalidade de intervencao
no dominio econdmico e social, direta ou indireta, com a finalidade tnica
de satisfagao do interesse publico.

Assim, a opc¢ao manifestada pelos agentes eleitos no caso das
organizagoes sociais foi a de efetuar a intervencao mediante a regulacao e
o uso de incentivos e estimulos, consolidando a colaboragao publico-
privada.

No tocante ao comando contido no artigo 21 da referida Lei, no que
extinguiu o Laboratorio Nacional Luz Sincroton e a Fundagao Roquette
Pinto, determinando a transferéncia da execugao, por meio de contrato de
gestdo, as entidades privadas devidamente qualificadas como
organizagoes sociais, enfatizou que o diploma atacado nao exige nem
impoe um modelo em que o Estado deixe o campo das atividades nele
versadas. Declarou a constitucionalidade dos artigos 18 a 21 da Lei, por
tratar-se de ato gerencial e passivel de decisao pelos mandatarios eleitos,
que possuem, apos a edi¢gao da norma, a opcao da intervencao indireta,
fomentando as atividades propostas.

Quanto a violagao ao dever constitucional de licitar, disse da
desnecessidade de realizacao do certame, afastando a incidéncia do artigo
37, inciso XXI, da Constituicao, ante a natureza convenial do contrato de
gestdao. Consignou que, apesar de o processo licitatorio mostrar-se
prescindivel, seria preciso celebrar tais contratos mediante procedimento
publico, impessoal e com observancia dos critérios objetivos, haja vista a
pertinéncia dos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia relativamente a
defini¢ao do regime juridico alusivo as entidades do Terceiro Setor.

Afirmou que as contratacOes das organizagoes sociais com terceiros
nao estao sujeitas ao dever de licitar, porquanto nao fazem parte da
Administracdo Publica indireta e possuem natureza juridica de direito
privado. Assentou, entdao, a constitucionalidade do artigo 4°, inciso VIII,
da Lei n® 9.637/98, a prever a possibilidade de edicdo de regulamento
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proprio de compras, a luz dos principios constitucionais. Citou como
precedente a Acgao Cautelar n® 1.193, na qual a Segunda Turma do
Supremo proclamou que a Petrobras, integrante da Administracao
Indireta, poderia realizar procedimento licitatério nos moldes
simplificados.

Quanto a remuneracgao dos empregados das organizagoes sociais, fez
ver que, por ndo se tratar de servidores publicos, ha de obedecer aos
ditames do contrato de trabalho firmado. Relativamente a contratagao de
pessoal, ressaltou a necessidade de processo seletivo com observancia dos
principios da impessoalidade e da objetividade, mas nao de concurso
publico.

Em sintonia com os objetivos da eficiéncia e da flexibilizacao
introduzidos pelo modelo das organizagdes sociais, reputou
constitucional os paragrafos do artigo 14 da referida Lei, tendo em vista a
dispensabilidade de autorizagao legislativa para o pagamento de verbas,
mesmo para os servidores cedidos.

Consoante aduziu, o ambito de atribuicoes do Tribunal de Contas
estd delimitado nos artigos 70, 71 e 72 da Constitui¢ao, ndo sendo a
competéncia afastada pelo termo “privativo”, estampado no artigo 4° da
Lei n® 9.637/98, referente apenas a estrutura interna das organizagoes
sociais.

Na mesma esteira do controle pelo Tribunal de Contas, asseverou
inexistir impedimento para a atuagao do Ministério Publico, inclusive de
oficio, na apuracao de irregularidades.

Por fim, enfatizou que a intervengao nas associagoes nao ofende o
artigo 5% incisos XVII e XVIII, da Carta da Republica, porque nao
consubstancia medida obrigatoria, podendo a associagao ou fundacgao
recusar o recebimento de beneficios decorrentes do contrato de gestao.

Inicio meu voto com a analise da questao preliminar concernente ao
cabimento da acao direta.

O Partido dos Trabalhadores — PT e o Partido Democratico
Trabalhista — PDT pretendem ver declarada a inconstitucionalidade de
diversos dispositivos da Lei n® 9.637/98, bem como do inciso XXIV do
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artigo 24 da Lei n® 8.666/93, com a redagao conferida pela Lei n® 9.648/98.

Uma das normas atacadas € o artigo 21 da Lei n® 9.637/98. A cabeca
do preceito prevé a extingao do Laboratorio Nacional de Luz Sincrotron,
integrante do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico — CNPq, e da Fundacao Roquette Pinto, entidade que era
vinculada a Presidéncia da Republica. Os paragrafos 1° a 4° do
mencionado artigo disciplinam a extingao daquelas estruturas e a
absorcao das atividades por elas desempenhadas pelas pessoas juridicas
de direito privado qualificadas como organizagoes sociais.

Inegavelmente, esta-se diante de ato de efeitos concretos, sendo
pertinente a licao de Hely Lopes Meirelles:

Por leis e decretos de efeitos concretos entendem-se
aqueles que trazem em si mesmos o resultado especifico
pretendido, tais como as leis que aprovam planos de
urbanizacdo, as que fixam limites territoriais, as que criam
municipios ou desmembram distritos, as que concedem
isencdes fiscais; as que proibem atividades ou condutas
individuais; os decretos que desapropriam bens, os que fixam
tarifas, os que fazem nomeacgodes e outros dessa espécie. Tais leis
ou decretos nada tém de normativos; sao atos de efeitos
concretos, revestindo a forma impropria de lei ou decreto, por
exigéncias administrativas. Nao contém mandamentos
genéricos, nem apresentam qualquer regra abstrata de conduta;
atuam concreta e imediatamente como qualquer ato
administrativo de efeitos individuais e especificos, razao pela
qual se expdem ao ataque pelo mandado de seguranga.
(Mandado de Seguranca, Agdo Popular, A¢do Civil Publica, Mandado
de Injungdo ‘Habeas-Data’, 13* Edicao, p. 18, Ed. Revista dos
Tribunais).

Como fiz ver no voto que proferi no julgamento da Agao Direta de
Inconstitucionalidade n® 1.034/TO, da qual fui relator, “nao se pode
generalizar as hipdteses de cabimento da agao direta de
inconstitucionalidade. A valia do instrumento, no que prdprio ao campo
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abstrato, depende do rigor com que lhe define a pertinéncia”.

Entdo, constando, no artigo 21 e paragrafos, comandos concretos e
imediatos relacionados a extincao do Laboratério Nacional de Luz
Sincrotron e da Fundagao Roquette Pinto, é de constatar, nessa parte da
lei, a existéncia nao de ato normativo, de natureza abstrata, passivel de
ser impugnado mediante acao direta de inconstitucionalidade, mas de ato
concreto com que se objetivou reestruturar o aparelho estatal, de sorte a
delegar atividades estatais especificas a iniciativa privada. Tenho como
improdpria a agao direta nesse ponto.

No tocante aos demais dispositivos impugnados, nao vejo dbices a
via eleita, razdo pela qual admito, parcialmente, a agao direta de
inconstitucionalidade.

Passo ao mérito.

No parecer do Procurador-Geral da Republica e no voto-vista do
ministro Luiz Fux, consigna-se o respeito ao espaco legitimo de
conformacao da atividade administrativa, a ser preenchido pelo
legislador democratico. Segundo essa Optica, o modelo das organizagoes
sociais € apenas mais um entre o leque de possibilidades de atuagao da
Administracdo Publica na prestacao dos servigos publicos ditos sociais.
Assim, entendimento contrdrio a constitucionalidade do “Programa
Nacional de Publicizacao” resultaria na ossificacao das formas de atuacao
do Estado e, mais do que isso, na projecao de certa ideologia concernente
ao funcionamento da Administracao Publica, pertencente ao intérprete,
para o Texto Constitucional.

No Estado de Direito, o principio democrdtico ndao € o tunico
merecedor de deferéncia. Fosse assim, a Constitui¢ao seria despicienda.
As regras basicas de funcionamento do Estado de Direito, das quais
resultam limitagdes a atividade legislativa, estdao estampadas,
precisamente, no corpo da Lei Maior. O principio majoritario leva, por
vezes, a edicao de leis desarménicas com o proprio Direito, e a
quantidade de pronunciamentos do Supremo que implicaram declaragao
de inconstitucionalidade, desde a promulgacao da Carta de 1988, revela

essa circunstancia. Desse modo, o Tribunal tem a tarefa — nada singela,
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diga-se — de acomodar as decisdes da maioria, cristalizadas na legislagao
oriunda do Congresso Nacional, e os principios e regras constantes na
Constituicao Federal.

O Brasil adotou a Reptblica como forma de Estado (artigo 1°). O
principio republicano opde-se ao monarquico, segundo o qual a coisa
publica esta a disposi¢ao do soberano, a quem cumpre definir como deve
ser gerida. Dai por que a distribui¢ao de terras, dinheiro e sinecuras
ocorre ao sabor da vontade do titular do poder. Esses elementos, contudo,
ficam afastados no Estado republicano, no qual as regras de acesso aos
bens e cargos publicos obedecem a critérios de racionalidade, isonomia,
impessoalidade e publicidade. Consoante o ministro Gilmar Ferreira

Mendes, Inocéncio Martires Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco:

Embora compreendidos nesses aspectos de carater geral,
os tragos caracteristicos da forma republicana de governo
podem ser decompostos em elementos especificos, tais como:
(...) a opgao pela eletividade, colegialidade, temporariedade e
pluralidade, como principios ordenadores do acesso ao servigo
publico em sentido amplo — cargos, empregos ou fungoes — e
nao pelos critérios da designacdo, da hierarquia e da
vitaliciedade, tipico dos regimes monarquicos (Curso de direito
constitucional, 2007, p. 138).

O principio republicano impede que se abra a oportunidade de o
administrador fazer escolhas arbitrarias ou caprichosas. Nao se nega — o
que seria absurdo — que o administrador publico exerce relevante fungao
interpretativa. Incumbe-lhe perquirir o melhor interesse publico presente
a realidade concreta e dinamica. H4, porém, limites a essa liberdade.

A margem de conformacgao do gestor da coisa publica tem fronteiras
determinadas pelo Texto Constitucional e pela lei. O legislador, ao fixar as
balizas para a atuacao do administrador, deve respeitar o quadro
normativo-constitucional. O Parlamento, a pretexto de regulamentar a
atividade administrativa, nao pode alterar o modelo de Estado previsto

na Carta da Reptblica.
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A Constituicao Federal é rica em disposi¢oes que definem o formato
do Estado brasileiro e estabelecem principios e regras a serem observados
pelo Poder Publico. O gestor de recursos estatais — receitas orcamentarias,
servidores, bens publicos — deve assegurar a efetividade dos principios
reitores da administracdo da coisa publica, como a moralidade, a
impessoalidade e a publicidade.

Em 4reas que o constituinte reputou de maior relevancia para a
sociedade brasileira, imp0s-se ao Estado, expressamente, o dever de
atuar. Nesses casos, nao existe, no arcabouco constitucional, margem para
escolhas discricionarias do legislador, tampouco do administrador
publico.

O artigo 196 do Diploma de 1988 preconiza que a “satide é direito de
todos e dever do Estado”. O artigo 199, muito embora mencione que a
“assisténcia a satde é livre a iniciativa privada”, explicita, no § 1°, que a
participacao das instituicbes privadas se da apenas de forma
complementar ao sistema tinico de saude.

O artigo 205 da Carta igualmente consigna que a educagao € “dever
do Estado”, comando repetido no artigo 208. O artigo 211, § 1°, incumbe
textualmente a Unido de financiar as “institui¢cdes de ensino publicas
federais”. A cabeca do artigo 213, conquanto admita a possibilidade de
utilizagao de recursos publicos em escolas comunitdrias, confessionais ou
filantrdpicas, definidas em lei, prevé a obrigacao de o Estado destinar
recursos or¢amentarios a escolas publicas.

De acordo com o artigo 215 da Lei Maior, o “Estado garantira a todos
o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura
nacional”, sem prejuizo de apoiar e incentivar a valorizacao e a difusao
das manifestacoes culturais. O § 1° do artigo 216, apesar de versar a
participagdo da comunidade como colaboradora, confere ao Estado o
dever de promover e proteger o patrimonio cultural brasileiro. O § 2° do
artigo 216, nessa mesma esteira, dispdoe que “cabem a administracao
publica, na forma da lei, a gestao da documentagao governamental e as
providéncias para franquear sua consulta a quantos dela necessitem”.

O artigo 218 da Constituicao Federal, de igual modo, estatui que “o

11
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Estado promoverad e incentivard o desenvolvimento cientifico, a pesquisa
e a capacitagao tecnoldgicas”.

A cabeca do artigo 225 da Carta confere ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente para as
presentes e futuras geragoes. O § 1° do citado dispositivo traz uma série
de obrigacOes para o Estado, entre elas, as de preservar e restaurar os
processos ecologicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas; preservar a diversidade e a integridade do patrimonio
genético do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e
manipulacdo de material genético; promover a educacao ambiental em
todos os niveis de ensino e a conscientizagao publica para a preservacao
do meio ambiente; e proteger a fauna e a flora. Por mais que se reconheca
a importancia de atuacao conjunta do Poder Publico e da sociedade na
defesa e preservacao do meio ambiente, fato € que, diante de todos esses
preceitos constitucionais, ndao ha como se admitir a transferéncia integral
da execugao direta dessas atividades para a iniciativa privada, assumindo
o Estado papel de mera indugao e coordenacao.

A modelagem estabelecida pelo Texto Constitucional para a
execucao de servigos publicos sociais, como saude, ensino, pesquisa,
cultura e preservagao do meio ambiente, nao prescinde de atuagao direta
do Estado, de maneira que sao incompativeis com a Carta da Republica
leis e programas de governo que emprestem ao Estado papel meramente
indutor nessas areas, consideradas de grande relevancia social pelo
constituinte.

A extingao sistematica de érgaos e entidades publicos que prestam
servigos publicos de realce social, com a absorc¢do da respectiva estrutura
pela iniciativa privada — caracteristica central do chamado “Programa
Nacional de Publicizagio”, de acordo com o artigo 20 da Lei n® 9.637/98" —,
configura privatizacao que ultrapassa as fronteiras permitidas pela Carta

1 Art. 20. Sera criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de
Publicizagdo - PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificagdo de
organizagdes sociais, a fim de assegurar a absorgao de atividades desenvolvidas por entidades ou
orgaos publicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 1°, por organizagdes sociais,

qualificadas na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes: (...).
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de 1988.

O Estado nao pode simplesmente se eximir da execugao direta de
atividades relacionadas a satide, educagao, pesquisa, cultura, protecao e
defesa do meio ambiente por meio da celebragdo de “parcerias” com o
setor privado.

No voto que proferi na Acao Direta de Inconstitucionalidade n®
1.864/PR, redator do acdérdao o ministro Joaquim Barbosa — cujo objeto era
uma lei do Estado do Parana que instituira o “Paranaeducacao”, pessoa
juridica de direito privado, sob a modalidade de servigo social autonomo,
sem fins lucrativos, com a finalidade de auxiliar a Administracao na
gestao do sistema estadual de educacao, mediante o gerenciamento e a
aplicagao de recursos orcamentarios —, ao julgar procedentes os pedidos,
consignei que “o Estado existe e deve continuar a existir. Nao pode haver,
pela vontade dos representantes do povo (...), o deslocamento versado na
lei em exame quando se trata de atividade precipua”.

Na linha do que tenho sustentado sobre a inconstitucionalidade das
tentativas do Estado de privatizar servigos que devem ser prestados
diretamente pela Administracao, sao as licdes do professor Celso Antonio
Bandeira de Mello:

Assim, os servigos trespassaveis a organizagdes sociais sao
servicos publicos insuscetiveis de serem dados em concessdo ou
permissio. Logo, como sua prestagao se constitui em ‘dever do
Estado’, conforme os artigos citados (arts. 205, 206 e 208), este
tem que prestd-los diretamente. Nao pode eximir-se de
desempenha-los, motivo pelo qual lhe é vedado esquivar-se
deles e, pois, dos deveres constitucionais aludidos pela via
transversa de ‘adjudica-los” a organizagoes sociais. Segue-se que
estas sO poderiam existir complementarmente, ou seja, sem que
o Estado se demita dos encargos que a Constituigao lhe irrogou.
(Curso de direito administrativo, 28% edigao, 2010, p. 241).

Com todas as vénias ao ministro Luiz Fux, muito embora se

reconhega a existéncia de uma margem de conformagao para o legislador
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e para o administrador, as rigorosas balizas definidas pela Lei das Leis
impedem a Administracdo de desobrigar-se da execugao direta dos
servigos publicos socialmente relevantes.

Portanto, voto no sentido de declarar inconstitucionais os artigos 19,
59, 6° cabeca e paragrafo tinico, 20 e 22 da Lei n® 9.637/98.

Prossigo em relagao aos demais dispositivos impugnados.

Ressalta a professora Maria Sylvia Zannela Di Pietro que a
mencionada Lei, além de promover verdadeira privatizacao de servigos
publicos essenciais, nao deixa duvidas acerca da “intencao do legislador
de instituir um mecanismo de fuga ao regime juridico de direito publico a
que se submete a Administracdo Publica” (Direito administrativo, 27¢
edicao, 2014, p. 582), a caracterizar grave fraude ao Texto Maior.

No modelo constitucional brasileiro de Estado, os contratos firmados
pela Administracao Publica, em regra, sdo precedidos de licitagao (artigo
37, inciso XXI). O gestor da coisa publica esta sujeito a constante
fiscalizagdo dos orgaos de controle, entre os quais se destacam os
Tribunais de Contas (artigo 70 a 75) e o Ministério Publico (artigos 127 e
129). Os agentes publicos ficam vinculados a um regime juridico rigido,
que regulamenta nao so6 o ingresso na fungao publica (artigo 37, incisos I
a III), como também vencimentos (artigo 37, incisos X a XVII) e
aposentadoria (artigos 40 e 41).

Em matéria de contratacao publica, o constituinte origindrio adotou
critério tnico a ser seguido pela Administracao Publica. Esse parametro

encontra-se expresso no inciso XXI do artigo 37 — repetido no artigo 175:

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

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagao, as
obras, servigos, compras e alienagdoes serao contratados

mediante processo de licitacao publica que assegure igualdade
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de condi¢des a todos os concorrentes, com cldusulas que
estabelecam obrigacOes de pagamento, mantidas as condigOes
efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econOmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagoes.

A discussao central gira em torno da ressalva contida no inicio do
inciso XXI do artigo 37 da Carta de 1988.

As leis federais impugnadas autorizam a privatizagao da gestao de
servicos de realce social, o que, de acordo com a Lei n® 9.637/98,
permitiria ao administrador publico, sem licitacdo prévia, destinar
recursos or¢amentarios, bens e servidores publicos as entidades
qualificadas como organizacdes sociais.

Segundo o dispositivo constitucional, a licitacdo € obrigatoria nas
contratagOes realizadas pelo ente publico, excetuados os casos previstos
em lei. Pergunto: tem o legislador ampla disponibilidade para instituir
casos de dispensa de licitagao? A resposta é desenganadamente negativa.
Isso porque nao seria necessario sequer um dispositivo constitucional
para impor a existéncia de um processo de selecao ptiblica norteado pelos
principios da igualdade e da eficiéncia. Ele seria exigéncia direta e
imediata do principio republicano.

Indago: o que é o principio republicano? E a ideia geral de que, na
Republica, a coisa publica é inapropridvel pelo particular. Pertence a
coletividade, e ndao aos agentes publicos e privados rotulados como
colaboradores.

Desse modo, as excegOes a obrigatoriedade da licitagao que venham
a ser concebidas pelo legislador s terdao legitimidade se houver razodes
relevantes que as justifiquem.

Na espécie, o caso de dispensa de licitagao para celebragao de ajustes
com organizagoes sociais afronta o Texto Constitucional de tal forma que
se revela invidvel a preservacao do preceito, mesmo pela técnica da
interpretagao conforme a Constituigao.

O modelo de parcerias entre Poder Publico e organizagdes sociais foi

criado com o notdrio propdsito de permitir que a Administracao atue sem
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a observancia das rigorosas regras do regime juridico publico, em
especial das normas de licitagdo. Nao existe razao juridica para a dispensa
do certame licitatdrio que nao seja a flexibilizagao do regime juridico
publico.

Notem a sistemdtica instituida pelas normas atacadas. A Lei n®
9.637/98 autoriza, de um lado, (1) a absor¢ao das atividades a cargo do
Poder Publico pela organizacdo social e (2) a transferéncia de recursos
orcamentdrios, bens e servidores publicos as referidas entidades. De
outro, exige, para a qualificacdo da pessoa juridica como organizagao
social, que o Conselho de Administragao tenha, na composi¢ao, membros
natos representantes do Poder Publico.

Somem-se a esses aspectos outros dois: 1°) a qualifica¢do criada pela
Lei n® 9.637/98 é conferida de maneira absolutamente discriciondria pela
Administracao Publica, sem qualquer exigéncia de qualifica¢ao técnica ou
econdmica (artigo 2° inciso II); e 2°) a luz dos artigos 4°, inciso X, 9° e 10
da Lei n® 9.637/98, a fiscalizagdo da entidade € atribuicao “privativa” do
Conselho de Administracao, restando a atuacao do Tribunal de Contas e
do Ministério Publico condicionada a representagao do que a lei chama
de “responsaveis pela fiscaliza¢ao”.

No mundo dos fatos, portanto, a legislacao impugnada autoriza que
uma entidade, com rétulo de pessoa juridica privada — selecionada
discricionariamente pelo gestor publico —, mas com patrimonio publico,
servidores publicos, receitas publicas e dirigentes integrantes do Poder
Publico, exerca as proprias atividades sem respeitar as regras do regime
juridico puablico. E mais: livre do controle do Tribunal de Contas e do
Ministério Publico.

Salienta a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro que:

Por outras palavras, a ideia é de que os proprios
servidores da entidade a ser extinta constituam uma pessoa
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, e se habilitem
como organizagoes sociais, para exercer a mesma atividade que
antes exerciam e utilizem o mesmo patrimonio, porém, sem a

submissdao aquilo que se costuma chamar de “amarras” da
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Administracao Publica. (Direito administrativo, 272 edigao,
2014, p. 582).

Em resumo, o que fazem as leis atacadas? Permitem ao gestor
publico transformar um O&rgao ou pessoa juridica publica em uma
entidade de direito privado, livre das amarras inerentes ao regime
juridico publico.

Estou convencido de que as normas das Leis n® 9.637/98 e 9.648/98 —
que admitem a destinagao de receitas orcamentarias, bens e servidores
publicos a entidades qualificadas como organizagao social sem a
observancia do regime juridico publico aplicavel a Administracao —
consubstanciam verdadeira fraude a regra do artigo 37, inciso XXI, da
Carta Federal e implicam grave afronta ao principio republicano, razao
pela qual descabe a utilizacao da técnica da interpretagao conforme.

Sob essa Optica, é evidente a auséncia de razodes legitimas que
justifiquem a hipdtese de dispensa de licitagao criada pelo legislador. A
transferéncia de recursos, bens e servidores publicos a entidades
qualificadas como organizacao social sem a realizacao do processo de
licitacdo e em desrespeito as demais regras do regime juridico publico
contraria a esséncia do principio republicano e dos principios da
isonomia e da impessoalidade.

Acerca do tema, o professor Celso Antonio Bandeira de Mello afirma

que:

Nao se imagine que pelo fato de o art. 37, XXI, mencionar
a obrigatoriedade de licitacao, salvo nos casos previstos em lei,
o legislador é livre para arredar tal dever sempre que lhe
apraza. Se assim fosse, o principio ndo teria envergadura
constitucional; ndo seria subordinante, pois sua expressao so se
configuraria ao nivel das normas subordinadas, caso em que o
disposto no preceptivo referido nao valeria coisa alguma. A
auséncia de licitagdo obviamente € uma excecdao que s6 pode ter
lugar nos casos em que razdes de indiscutivel tomo a
justifiquem, até porque, como € Obvio, a ser de outra sorte,
agravar-se-ia o referido principio constitucional da isonomia.

17



ADI 1923/ DF

Por isto mesmo € inconstitucional a disposi¢ao do art. 24, XXIV,
da Lei de Licitagoes (Lei 8.666, de 21.6.93) ao liberar de licitagao
os contratos entre o Estado e as organizagdes, pois tal contrato é
o que ensancha a livre atribuig¢ao deste qualificativo a entidades
privadas, com as correlatas vantagens; inclusive a de receber os
bens publicos em permissao de uso sem prévia licitagao. (Curso
de direito administrativo, 28% edicao, 2010, p. 240-241).

A problematica repete a que apontei no tocante a legislacao do
Estado do Parand, que instituiu o “Paranaeducagao”. Quando proferi
voto no julgamento da Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 1.864/PR,

de minha relatoria, consignei:

A destinagdo de recursos orcamentdrios sera gerida por
essa pessoa juridica de direito privado quanto, repito, a servico
publico essencial, que gera um direito ptblico subjetivo. Havera
a geréncia desses recursos sem as cautelas proprias geralmente
observadas quando se faz em jogo a coisa publica. Surge, por
exemplo, que essa empresa, relativamente as contratagdes, nao
estd submetida — muito embora lide com dinheiro publico — a
Lei de Licitagdes. A lei prevé expressamente que o poder
publico - conforme ja ressaltei — destinarda dotagOes
orcamentdrias a essa pessoa juridica de direito privado,
permitindo-se a diretoria executiva estabelecer os critérios de
compra, em licitagdo simplificada que ndo estd definida.

Qual seria o objetivo? Vislumbro-o oculto, implicito —
driblar as exigéncias normativas proprias a atuagdo da

administra¢do publica.

Portanto, ndao had nesse caso solucdao que nao a declaracao de
inconstitucionalidade do artigo 1° da Lei n® 9.648/98, que alterou o artigo
24 da Lei n® 8.666/93, e dos artigos 12, § 3% e 17 da Lei n® 9.637/98, haja
vista a autorizacao as organizac¢Oes sociais para contratar, com recursos
publicos, sem a observancia das normas que regem a contratagao publica.

Quanto ao artigo 4° inciso VIII, assento a inconstitucionalidade da
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expressao “procedimentos que deve adotar para a contratacao de obras,
servicos, compras e alienagdes”, por entender que, nessa matéria, a
entidade deve se submeter ao regime juridico publico.

Os efeitos deletérios da utilizagdo das organizagdes sociais para fugir
ao regime juridico atinente a Administracdo Publica ndo se limitam,
contudo, a licitagao e contratos.

Surge o mesmo problema relativamente a gestdao dos recursos
orcamentarios, do patrimonio publico e dos servidores cedidos, a
contratacdo de empregados sem a observancia da regra do concurso
publico e ao controle ao qual esta submetida a entidade. A Administracao
Publica, ao gerir recursos orgamentdrios, deve respeitar as normas sobre
direito financeiro (artigos 165 a 169 da Carta Federal). A legislacao
infraconstitucional, notadamente a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n°® 101/2000) e a Lei n® 4.320/64, também ha de ser seguida
a risca pelo ordenador de despesas publicas.

De acordo com o artigo 167, inciso II, da Constituigcao, por exemplo,
¢ vedada a realizagao de despesas ou a assuncao de obrigacOes diretas
que excedam os créditos orgamentarios ou adicionais.

Em matéria de despesas com pessoal especificamente, a Carta da

Republica é ainda mais rigorosa. Segundo o artigo 169, § 1%
Art. 169 [...]

§ 1° — a concessao de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e fungdes ou
alteracao de estrutura de carreiras, bem como a admissao ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos orgaos e
entidades da administracao direta ou indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, so6

poderao ser feitas:
I - se houver prévia dotagao orcamentdria suficiente para

atender as projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos
dela decorrentes;
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e II - se houver autorizacdo especifica na lei de diretrizes
orcamentdrias, ressalvadas as empresas publicas e as
sociedades de economia mista.

As organizagOes sociais, no entanto, nao estao submetidas a esses
controles orcamentarios.

O artigo 37, inciso X, dispde que “a remuneracao dos servidores
publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderao ser
tixados ou alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em
cada caso, assegurada revisao geral anual, sempre na mesma data e sem
distingao de indices”. O inciso XI desse mesmo dispositivo versa, ainda, o
teto para todo o funcionalismo publico.

A cessao de servidor autorizada pela Lei n® 9.637/98 abre brecha para
que todas essas disposi¢Oes constitucionais sejam burladas de uma sé
vez. O artigo 4%, incisos V, VII e VIII, o artigo 7°, inciso II, e o § 1° do artigo
14 permitem que o servidor publico venha a perceber vantagens
remuneratorias da organizagao social sem previsao legal, com base
apenas em deliberacdo do Conselho da Administragdo e ao que esta
definido no chamado contrato de gestao. O § 2° do artigo 14 contém regra
que autoriza o pagamento de vantagem pecunidria permanente a
servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestao nos
casos de adicional relativo ao exercicio de fungao temporaria de direcao e
assessoria, sem que haja lei revelando as balizas desse acréscimo aos
vencimentos do servidor. Nao ha, na legislacao atacada, qualquer
referéncia a observancia do teto remuneratorio constitucional, que
poderia ser ultrapassado se considerado que as organizagdes sociais sao
rotuladas como institui¢oes privadas.

No mundo real, servidores publicos escolhidos pelo gestor
continuardao a desempenhar as mesmas fungdes que ja realizavam
anteriormente, quando compunham os quadros da Administracao
Pablica, s6 que agora com remuneracao potencialmente superior,
inclusive com a possibilidade de ultrapassar o teto constitucional.

Nao € s0 isso. Conforme registra o professor Celso Antonio Bandeira

de Mello, “nao se admite que o Estado seja provedor de pessoal de
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entidades particulares” (Curso de direito administrativo, 2010, 282 edicao, p.
242).

Ao ingressar no servico publico, o servidor estabelece relagao
juridica com uma determinada pessoa juridica, cujas caracteristicas
principais sao a pessoalidade e a sujeicao as regras de direito publico. Ele
ocupa um cargo publico, que depende de criacdo por lei e é orientado a
realizacdo de uma funcgao publica. Nao tem sentido ocupar cargo publico
e prestar servigo em ambiente desligado da Administracao Publica, ainda
que pudesse exercer tarefa de relevante interesse social.

Outro ponto suscitado na peti¢ao inicial da acdao direta concerne a
violagdo ao artigo 37, inciso II, da Constituicdo Federal, ante a
possibilidade de organizagoes sociais promoverem contratacao de pessoal
sem a realizagao de concurso publico.

No julgamento do Recurso Extraordindrio n® 789.874/DF, da relatoria
do ministro Teori Zavascki, sob a sistemdtica da repercussao geral — a
versar questdo da aplicabilidade da regra do concurso publico aos
servigos sociais autonomos, integrantes do chamado Sistema “S” -,
manifestei-me no sentido de que a norma do artigo 37, inciso II, da Carta
da Republica ndo alcanga os servigos sociais, por nao integrarem a
Administracao direta, tampouco a indireta.

No caso das organizagdes sociais, contudo, esse raciocinio nao se
mostra pertinente. O modelo de parcerias da Lei n® 9.637/98, como
demonstrei anteriormente, foi concebido com o notdério propodsito de
burlar o regime juridico publico. As entidades qualificadas possuem
apenas formalmente natureza de direito privado, j4 que gerenciam
recursos orcamentarios, bens e servidores publicos e prestam servigos que
deveriam ser implementados diretamente pelo Estado.

A toda evidéncia, admitir que as organizagdes sociais fiquem
dispensadas de observar a regra do concurso publico nas contratagoes de
pessoal implica chancelar o drible as balizas constitucionais proprias a
atuacao da Administragao Publica.

A par desse aspecto, a gestao de recursos, servidores e bens publicos

pela Administragao direta e indireta estd sujeita a rigoroso controle do
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Ministério Publico e do Parlamento, auxiliado pelo Tribunal de Contas.

O artigo 70 da Lei Maior preconiza que “a fiscalizagao contabil,
financeira, orcamentdaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administragao direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacao das subvenc¢des e renuncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

O artigo 71 define as competéncias do Tribunal de Contas da Uniao,
no auxilio prestado ao Congresso Nacional no exercicio do controle
externo da Administracdo Publica, entre as quais se destacam: a de
“julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico” e a de
“realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspegoes e auditorias de
natureza contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso I1”.

No tocante ao Ministério Publico, o artigo 129 da Constituigao
estabelece como fungao institucional “promover o inquérito civil e a agao
civil pablica, para a protecao do patrimoénio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”, ao passo que a
cabega do artigo 127 prevé incumbir-lhe “a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.

Ao arrepio desses dispositivos constitucionais, o inciso X do artigo 4°
da Lei n® 9.637/98 revela ser competéncia privativa do Conselho de
Administragao “fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas
e aprovar os demonstrativos financeiros e contabeis e as contas anuais da
entidade, com o auxilio de auditoria externa”.

O artigo 10 do aludido diploma federal, em afronta aos artigos 127 e
129 da Carta da Republica, restringe ainda a atuagao do Ministério
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Publico a representacao dos “responsaveis pela fiscaliza¢ao” nos casos em
que “assim exigir a gravidade dos fatos ou o interesse publico” e houver
“indicios fundados de malversacao de bens ou recursos de origem
publica”.

A mesma limitagao ocorre, no artigo 9° da Lei 9.637/98, em relacao ao
Tribunal de Contas, o que contraria o disposto nos artigos 70 e 71 da
Carta Federal. Nao pode a legislacao infraconstitucional condicionar a
atuacao do 6rgao de controle a que “os responsaveis pela fiscalizacao da

~

execucdo do contrato de gestdo” deem ciéncia da “irregularidade ou
ilegalidade na utilizagao de recursos ou bens de origem puiblica”.

A situagao criada pelo legislador federal viabiliza, em tltima analise,
que pessoas juridicas privadas — qualificadas como “organizacdes sociais”
— (1) realizem despesas com recursos publicos sem obedecer as normas
constitucionais e infraconstitucionais que regem a execug¢ao or¢amentdria;
(2) disponham de agentes estatais, sem observancia do regime juridico
dos servidores publicos; (3) facam contratagdes a margem da regra do
concurso publico e (4) administrem bens e verbas publicas livres do
controle do Tribunal de Contas e do Ministério Publico, olvidando as
normas constitucionais que regem a matéria e resultando em afronta
direta ao principio republicano.

Dessa forma, acolho a pretensao veiculada pelos autores para
declarar a inconstitucionalidade dos artigos 4% incisos V, VII; 7, inciso 1II;
e 11 a 15 da Lei n® 9.637/98. Em relacao aos artigos 4° inciso X, 9° e 10,
julgo procedente o pedido para proclamar a inconstitucionalidade dos
dispositivos, sem reducao de texto, de sorte a afastar toda e qualquer
interpretacao no sentido de que os 6rgaos de controle interno e externo —
em especial, o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas — estejam
impedidos de exercer a fiscalizacao da entidade de forma independente
das instancias de controle previstas na Lei n® 9.637/98.

Quanto ao artigo 4¢, inciso VIII, declaro a inconstitucionalidade da
expressao “e o plano de cargos, saldrios e beneficios dos empregados da
entidade”, por entender que os funciondrios da entidade qualificada

como organizagao social estao submetidos ao regime juridico publico.
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Percebam que, ao analisar a problematica da violacdo a regra da
obrigatoriedade de licitagdo, ja reconheci a inconstitucionalidade de parte
desse mesmo inciso VIII do artigo 4° — especificamente da clausula
“procedimentos que deve adotar para a contratacao de obras, servigos,
compras e alienagoes” —, de modo que, reunidos os dois vicios apontados,
€ forgoso concluir pela inconstitucionalidade integral do inciso VIII do
artigo 4° da Lei n® 9.637/98.

Passo a apreciar a impugnagao ao artigo 29 inciso II, da mesma lei,
segundo o qual a qualificagao de uma entidade como organizacao social
depende da “aprovacgao, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua
qualificagdo como organizacao social, do Ministro ou titular de dérgao
supervisor ou regulador da area de atividade correspondente ao seu
objeto social e do Ministro de Estado da Administracao Federal e
Reforma do Estado”.

O campo proprio para a discricionariedade administrativa encontra
amparo em duas justificativas juridicas. A primeira delas respalda-se num
dominio inerente a atividade politica. A segunda, na impossibilidade de o
legislador abarcar todos os casos no mundo real, muito mais complexo do
que qualquer exercicio de imaginacdao é capaz de alcancar. Alfim,
pressupoe-se que o administrador esteja mais apto a determinar qual € o
melhor interesse publico, considerado o caso concreto, a realidade
objetiva dos fatos, e nao simples conjecturas que, por antecipagao,
poderia fazer o legislador.

Na situagao em exame, porém, o que fez o legislador? Emprestou ao
administrador publico verdadeiro cheque em branco para qualificar
entidades privadas como organizacdo social. A excecio dos requisitos
estritamente formais listados no inciso I do artigo 2 a Lei n°® 9.637/98 nao
fixou parametro material algum para o gestor publico qualificar pessoas
juridicas privadas, sem fins lucrativos, como organizagao social.

Tamanha margem de discricionariedade, sem balizas objetivas
minimas, abre espago para decisdes arbitrdrias do administrador, a
caracterizar ofensa direta aos principios da impessoalidade, da isonomia,

da eficiéncia e da moralidade administrativa.
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Assim, no tocante ao artigo 2° inciso II, da Lei n® 9.637/98, acolho o
pleito inicial, para declara-lo inconstitucional.

Relativamente aos demais dispositivos, considero que a anulagao
das normas as quais me referi € suficiente para tornar ineficazes os outros
preceitos impugnados na acao direta.

De todo modo, rejeito a alegacao dos requerentes de que a Lei n°
9.637/98 violou a garantia constitucional da liberdade de associacao
(artigo 5% incisos XVII e XVIII). Isso porque, como salientou o ministro
Luiz Fux, no voto proferido neste julgamento, a participagao de agentes
estatais em orgaos da entidade privada nao € uma imposicao legal, mas
um requisito criado para as pessoas juridicas de direito privado que
tiverem interesse em se qualificar como organizagao social junto a
Administracao Publica.

Em conclusdo, consigno que nao admito a agao direta no tocante a
impugnacao ao artigo 21, cabeca e paragrafos, da citada Lei n® 9.637/982.
Quanto aos demais dispositivos atacados, admito-a e, no mérito, voto

pela procedéncia parcial do pedido, para declarar:

2 Art. 21. Sdo extintos o Laboratério Nacional de Luz Sincrotron, integrante da estrutura
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, e a Fundacédo
Roquette Pinto, entidade vinculada a Presidéncia da Republica.

§ 12 Competira ao Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado
supervisionar o processo de inventario do Laboratério Nacional de Luz Sincrotron, a cargo do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico - CNPq, cabendo-lhe realiza-lo
para a Fundacao Roquette Pinto.

§ 22 No curso do processo de inventario da Fundacdo Roquette Pinto e até a
assinatura do contrato de gestdo, a continuidade das atividades sociais ficara sob a supervisao
da Secretaria de Comunicagéo Social da Presidéncia da Republica.

§ 32 E o Poder Executivo autorizado a qualificar como organizagdes sociais, nos
termos desta Lei, as pessoas juridicas de direito privado indicadas no Anexo |, bem assim a
permitir a absorgao de atividades desempenhadas pelas entidades extintas por este artigo.

§ 4° Os processos judiciais em que a Fundagdo Roquette Pinto seja parte, ativa ou
passivamente, serdo transferidos para a Unido, na qualidade de sucessora, sendo
representada pela Advocacia-Geral da Unido.
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(i) a inconstitucionalidade dos artigos 19% 2° inciso II* 4° incisos V,
VII, VIIP; 5%; 6°, cabeca e pardgrafo tinico’; 7, inciso II%; 11 a 15%; 17'; 20"
e 22'> da Lei n® 9.637/98;

(ii) a inconstitucionalidade do artigo 1° da Lei n°® 9.648/98", na parte

em que inseriu o inciso XXIV ao artigo 24 da Lei n® 8.666/93;

(iii) a inconstitucionalidade, sem reducao de texto, dos artigos 4°,

3 Art. 12 O Poder Executivo podera qualificar como organizagdes sociais pessoas
juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegdo e preservagdo do meio
ambiente, a cultura e a saude, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

4 Art. 22 S3o requisitos especificos para que as entidades privadas referidas no artigo
anterior habilitem-se a qualificagdo como organizacéo social:

(-..)

Il - haver aprovagao, quanto a conveniéncia e oportunidade de sua qualificagdo como
organizagao social, do Ministro ou titular de 6rgdo supervisor ou regulador da area de
atividade correspondente ao seu objeto social e do Ministro de Estado da Administragcéo
Federal e Reforma do Estado.

5 Art. 42 Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificacdo, devem ser
atribuigbes privativas do Conselho de Administragdo, dentre outras:

()
V - fixar a remuneragao dos membros da diretoria;
.

VIl - aprovar o regimento interno da entidade, que deve dispor, no minimo, sobre a
estrutura, forma de gerenciamento, os cargos e respectivas competéncias;

VIII - aprovar por maioria, no minimo, de dois tercos de seus membros, o regulamento
préprio contendo os procedimentos que deve adotar para a contratacdo de obras, servicos,
compras e alienagbes e o plano de cargos, salarios e beneficios dos empregados da entidade;

[o]
6 Art. 5 Para os efeitos desta Lei, entende-se por contrato de gestdo o instrumento

firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada como organizagéo social, com vistas a
formacao de parceria entre as partes para fomento e execugéo de atividades relativas as areas

[o]
relacionadas no art. 1 .

7 Art. 62 O contrato de gestao, elaborado de comum acordo entre o 6rgdo ou entidade
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inciso X', 9°"° e 10, cabeca'®, da Lei n® 9.637/98, de modo a afastar toda e
qualquer interpretacao no sentido de que os 6rgaos de controle interno e
externo — em especial, o Ministério Publico e o Tribunal de Contas —
estejam impedidos de exercer a fiscalizagdo da entidade de forma
independente das instancias de controle previstas no mencionado
diploma.

Alfim, reitero o entendimento de que a invalidagao das normas as

supervisora e a organizagao social, discriminara as atribuicoes, responsabilidades e obrigacoes
do Poder Publico e da organizagao social.

Paragrafo unico. O contrato de gestdo deve ser submetido, apds aprovagao pelo
Conselho de Administragao da entidade, ao Ministro de Estado ou autoridade supervisora da
area correspondente a atividade fomentada.

8 Art. 72 Na elaboragdo do contrato de gestdo, devem ser observados os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e, também, os seguintes
preceitos:

()

Il - a estipulacdo dos limites e critérios para despesa com remuneracao e vantagens de
qualquer natureza a serem percebidas pelos dirigentes e empregados das organizagbes
sociais, no exercicio de suas funcdes.

9 Art. 11. As entidades qualificadas como organizagdes sociais sdo declaradas como
entidades de interesse social e utilidade publica, para todos os efeitos legais.

Art. 12. As organizacdes sociais poderdo ser destinados recursos orgamentarios e bens
publicos necessarios ao cumprimento do contrato de gestéo.

§ 12 Sa0 assegurados as organizacdes sociais os créditos previstos no orcamento e as
respectivas liberagbes financeiras, de acordo com o cronograma de desembolso previsto no
contrato de gestéo.

§ 29 Podera ser adicionada aos créditos orgamentarios destinados ao custeio do
contrato de gestdo parcela de recursos para compensar desligamento de servidor cedido,
desde que haja justificativa expressa da necessidade pela organizagéo social.

§ 32 Os bens de que trata este artigo serdo destinados as organizacdes sociais,
dispensada licitagdo, mediante permissédo de uso, consoante clausula expressa do contrato de
gestao.

Art. 13. Os bens méveis publicos permitidos para uso poderdo ser permutados por
outros de igual ou maior valor, condicionado a que os novos bens integrem o patriménio da
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quais me referi conduz a eficacia dos outros preceitos impugnados na
acao direta.

E como voto.

Unido.
Paragrafo Unico. A permuta de que trata este artigo dependera de prévia avaliagdo do
bem e expressa autorizagao do Poder Publico.

Art. 14. E facultado ao Poder Executivo a cessdo especial de servidor para as
organizagdes sociais, com dénus para a origem.

§ 12 N3o sera incorporada aos vencimentos ou & remuneragao de origem do servidor
cedido qualquer vantagem pecunidria que vier a ser paga pela organizacéo social.

§ 22 Nao sera permitido o pagamento de vantagem pecunidria permanente por
organizagdo social a servidor cedido com recursos provenientes do contrato de gestéo,
ressalvada a hipotese de adicional relativo ao exercicio de fungao temporaria de diregao e
assessoria.

§ 32 O servidor cedido percebera as vantagens do cargo a que fizer juz no érgéo de
origem, quando ocupante de cargo de primeiro ou de segundo escaldo na organizac¢ao social.

Art. 15. Sao extensiveis, no ambito da Unido, os efeitos dos arts. 11 e 12, § 39, para as
entidades qualificadas como organizagdes sociais pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios, quando houver reciprocidade e desde que a legislagcdo local ndo contrarie os
preceitos desta Lei e a legislacao especifica de ambito federal.

10 Art. 17. A organizagao social fara publicar, no prazo maximo de noventa dias contado
da assinatura do contrato de gestdo, regulamento préprio contendo os procedimentos que
adotara para a contratacdo de obras e servigos, bem como para compras com emprego de
recursos provenientes do Poder Publico.

11 Art. 20. Sera criado, mediante decreto do Poder Executivo, o Programa Nacional de
Publicizagdo - PNP, com o objetivo de estabelecer diretrizes e critérios para a qualificagéo de
organizagodes sociais, a fim de assegurar a absorg¢ao de atividades desenvolvidas por entidades

ou érgdos publicos da Unido, que atuem nas atividades referidas no art. 12, por organizacdes
sociais, qualificadas na forma desta Lei, observadas as seguintes diretrizes:

| - énfase no atendimento do cidadio-cliente;
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Il - énfase nos resultados, qualitativos e quantitativos nos prazos pactuados;
[l - controle social das a¢des de forma transparente.

12 Art. 22. As extingbes e a absorcdo de atividades e servigcos por organizagbes sociais
de que trata esta Lei observardo os seguintes preceitos:

| - os servidores integrantes dos quadros permanentes dos 6rgaos e das entidades
extintos terdo garantidos todos os direitos e vantagens decorrentes do respectivo cargo ou
emprego e integrardo quadro em extingdo nos 6rgéos ou nas entidades indicados no Anexo I,
sendo facultada aos 6rgaos e entidades supervisoras, ao seu critério exclusivo, a cessio de

servidor, irrecusavel para este, com 6nus para a origem, a organizagdo social que vier a

absorver as correspondentes atividades, observados os §§ 12 e 22 do art. 14;

Il - a desativacdo das unidades extintas sera realizada mediante inventario de seus
bens imoéveis e de seu acervo fisico, documental e material, bem como dos contratos e
convénios, com a adogdo de providéncias dirigidas a manutencdo e ao prosseguimento das
atividades sociais a cargo dessas unidades, nos termos da legislacéo aplicavel em cada caso;

lll - os recursos e as receitas orgcamentarias de qualquer natureza, destinados as
unidades extintas, serdo utilizados no processo de inventario e para a manutengdo e o
financiamento das atividades sociais até a assinatura do contrato de gestao;

IV - quando necessario, parcela dos recursos orgamentarios podera ser reprogramada,
mediante crédito especial a ser enviado ao Congresso Nacional, para o 6rgao ou entidade
supervisora dos contratos de gestdo, para o fomento das atividades sociais, assegurada a
liberagéo periddica do respectivo desembolso financeiro para a organizagao social;

V - encerrados os processos de inventario, os cargos efetivos vagos e os em comisséo
serao considerados extintos;

VI - a organizagédo social que tiver absorvido as atribuicdes das unidades extintas
podera adotar os simbolos designativos destes, seguidos da identificagédo "OS".

§ 12 A absorgédo pelas organizacdes sociais das atividades das unidades extintas

efetivar-se-a mediante a celebragdo de contrato de gestédo, na forma dos arts. 62 e 72.
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§ 22 Podera ser adicionada as dotagbes orgamentarias referidas no inciso IV parcela
dos recursos decorrentes da economia de despesa incorrida pela Unido com os cargos e
fungdes comissionados existentes nas unidades extintas.

13 Art. 1° Os arts. 5°, 17, 23, 24, 26, 32, 40, 45, 48, 57, 65 e 120, da Lei no 8.666, de 21
de junho de 1993, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e institui
normas para licitagcbes e contratos da Administragdo Publica, passam a vigorar com as
seguintes alteragdes:

(...)
At 24 e

(-)

XXIV - para a celebragdo de contratos de prestacdo de servicos com as organizagdes
sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades
contempladas no contrato de gestao.’

14 Art. 42 Para os fins de atendimento dos requisitos de qualificagdo, devem ser
atribuigdes privativas do Conselho de Administragdo, dentre outras:

(--))
X - fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas e aprovar os demonstrativos
financeiros e contabeis e as contas anuais da entidade, com o auxilio de auditoria externa.

15 Art. 92 Os responsaveis pela fiscalizacdo da execucdo do contrato de gestdo, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade na utilizacdo de recursos ou
bens de origem publica por organizagédo social, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da
Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

16 Art. 10. Sem prejuizo da medida a que se refere o artigo anterior, quando assim exigir
a gravidade dos fatos ou o interesse publico, havendo indicios fundados de malversagédo de
bens ou recursos de origem publica, os responsaveis pela fiscalizacao 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
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ter enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patrimonio publico.
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