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1 Introducao

A natureza juridica do contrato de gestdo — e as consequéncias dai advindas — merece a devida
atencdo por parte da doutrina jusadministrativista brasileira. Quer pela laconica disposicdo da
legislacao federal atinente ao tema, quer pela pendente discussdo no Supremo Tribunal Federal

sobre a constitucionalidade do ajuste,! fato é que tem se tornado lugar comum afirmar que os
contratos de gestdo celebrados com Organizagdes Sociais (OS) sdoinstrumentos congéneres aos
convénios.

Ao que parece, uma interpretagdo sistematica do ordenamento juridico brasileiro, aliada a
compreensao da légica de surgimento e implementacdo das Organizacdes Sociais, permite chegar a
conclusao diversa. O contrato de gestdo possui natureza juridica peculiar, prépria, individualizada,
de modo a ndo ser admissivel toma-lo por nenhum outro modelo de ajuste publico-privado.

Por certo, ndo se descuida que discorrer acerca da natureza juridica de tal ou qual instrumento ou
instituto do Direito nada mais é do que propor, para esse dado, uma convencdo. De nada
adiantaria, nessa perspectiva, manter-se na abstracdo de definir qual a natureza juridica do
contrato de gestdo, sem se pretender apontar as consequéncias que dai advém na sua
interpretacao e aplicagao diuturnas.

E por isso que a compreensdo da natureza juridica do contrato de gestdo é necesséaria, porque
supera a tentativa de fazer analogia de tal modalidade de ajuste ao convénio; e, principalmente, é
atil, jd@ que dele derivam importantes consequéncias, notadamente na sistematica de execucdo da
avenca e de controle das Organizagdes Sociais por parte dos Tribunais de Contas.

2 O contrato de gestao com as Organizagoes Sociais

Como se sabe, Organizacoes Sociais sao pessoas juridicas de direito privado, componentes do
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denominado Terceiro Setor, que, despidas de finalidade lucrativa, auferem especial titulagdo apos
cumprirem requisitos especificos, previstos na lei da esfera federativa de sua qualificacdo (federal,
estadual ou municipal).

Ndo se trata, atente-se, de um novo tipo de entidade: as Organizagdes Sociais sao fundagdes ou
associagdes como quaisquer outras pessoas juridicas sem finalidades lucrativas; trata-se, isso sim,
de uma qualificacao especial auferida pela entidade que, por cumprir os requisitos previstos em lei,
autoriza que ela celebre parceria — por meio do contrato de gestdao — com o Poder Publico para
execucao de determinada atividade de interesse publico.

Nessa senda, veja-se o que expde sobre tais entidades o Caderno n© 2 do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE), 6rgdo federal que capitaneou o processo de inclusao
dessa nova modalidade de qualificagdo no ordenamento juridico brasileiro:

Organizacdes Sociais (0S) sdo um modelo de organizacao publica ndo-estatal destinado a absorver
atividades publicizaveis mediante qualificacdo especifica. Trata-se de uma forma de propriedade
publica ndo-estatal, constituida pelas associagoes civis sem fins lucrativos, que nao sao propriedade
de nenhum individuo ou grupo e estdo orientadas diretamente para o atendimento do interesse
publico. [...]

As Organizagdes Sociais constituem uma inovacgao institucional, embora ndao representem uma
nova figura juridica, inserindo-se no marco legal vigente sob a forma de associagdes civis sem fins
lucrativos.

Estardo, portanto, fora da Administracdao Publica, como pessoas juridicas de direito privado. A
novidade serd, de fato, a sua qualificacdo, mediante decreto, como Organizacdo Social, em cada
caso.

O surgimento das Organizagdes Sociais deu-se no bojo de um amplo processo de reforma e
redimensionamento do aparato estatal, denominado no Brasil de Reforma Gerencial. No que toca
especificamente as Organizagdes Sociais, a ideia foi a de tornar mais enxuto o aparelhamento do
Estado, repassando as entidades do Terceiro Setor que auferissem a qualificacdo de Organizagao
Social a gestdo de atividades de interesse publico.

Com objetivo declarado de transformar a “lenta e morosa” Administracao Publica Burocratica, tipica
do Estado Social agigantado e ineficiente, um dos principais focos da Reforma Gerencial foi
justamente o do controle, na medida em que se substituiu, por meio de lei, o controle burocratico
de procedimentos pelo controle gerencial de resultados. No que toca especificamente ao Controle,
previu o Caderno do MARE anteriormente citado:

O Estado nado deixara de controlar a aplicagdo dos recursos que estara transferindo a essas
instituicdes, mas o fara por meio de um instrumento inovador e mais eficaz: o controle por
resultados, estabelecidos em Contrato de Gestdo. Além disso, a direcao superior dessas instituicoes
serd exercida por um conselho de administracdo, com participacdo de representantes do Estado e
da sociedade. Para evitar a oligarquizagao do controle sobre essas entidades, os mandatos dos
representantes da sociedade estardao submetidos a regras que limitam a reconducao e obrigam a
renovacao periodica dos conselhos.

Trazidas originalmente pela Medida Proviséria n® 1.591/97, as Organizagdes Sociais foram
formalizadas, na esfera federal, pela Lei n® 9.637/98, que tratou dos requisitos para sua
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qualificacdo e delineou os contornos do ajuste que deveria ser formalizado entre Organizagao
Social e Poder Publico para a consecugao dos objetivos e metas avengados: o contrato de gestao.

Conforme determinacao da lei em referéncia, o contrato de gestdo é “o instrumento firmado entre
o Poder Publico e a entidade qualificada como Organizagdo Social, com vistas a formacado de
parceria entre as partes para fomento e execucao de atividades relativas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protecao e preservacao do meio ambiente, a cultura e
a saude”. E pelo contrato de gestdo, portanto, que se opera a transferéncia da execugdo de
atividades de interesse publico, qualificadas ou ndao como servico publico, definidas na prépria Lei
Federal n© 9.637/98.

O contrato de gestdo, portanto, formaliza vinculo entre Poder Publico e entidade qualificada como
Organizagdo Social, vinculo esse que se destina a formacgdao de uma parceria voltada ao

desenvolvimento de atividades que concretizem interesse publico primdrio ou secundario,? e que
podem ser classificadas tanto como atividades-fim da Administragdo Publica, quanto como
atividades-meio (servigos intermediarios de apoio a uma atividade-fim).

Nessa medida, o fato de a legislagdo de regéncia na esfera federal atribuir ao contrato de gestdo a
finalidade de (i) fomento de atividades de interesse social e (ii) execugao de servigos de interesse
publico, ndo pode importar pura e simplesmente a recondugao da figura ao campo dos convénios.
Ora, como seu proprio nome ja indica, o contrato de gestdo importa a celebracao de um ajuste
entre o Poder Publico e a entidade qualificada como Organizacao Social, para que esta opere a
gestdo de determinado servico, para tanto podendo ser a ela transferidos bens publicos e cedidos
servidores publicos, nos termos da legislacao de regéncia.

Nessa perspectiva, deve-se frisar que o verbo fomentar foi utilizado na legislacao federal em seu

”

viés amplo, de “oferecer estimulos positivos”,> com o sentido de firmar parceria, de incentivar o
desenvolvimento de acbes e servicos. Para Marcos Juruena Villela Souto, “é nesse contexto, de

parceria e de incentivo ao setor privado que se estuda a funcdo de fomento”.%

Tal indicagdao pode ser extraida da segunda parte da expressao legal (“fomento e execucédo de
atividades"), a demonstrar que o Poder Publico firma parcerias com as Organizacdes Sociais para
exercer o fomento mediante a outorga da gestdo de determinados servigos de interesse publico a
uma entidade privada legalmente qualificada.

Trata-se da nogao de fomento existente, por exemplo, no ambito das microempresas e empresas
de pequeno porte (Lei Complementar n® 123/2006), as quais sao fomentadas nas contratacdes
publicas pelo oferecimento de vantagens competitivas criadas por lei e possivelmente incluidas nos
editais de licitacdo em seu beneficio.

No caso dos contratos de gestdao com Organizagdes Sociais, a atividade de fomento materializa-se
por meio da prépria contratacdo: a entidade qualificada como OS tera a oportunidade de
desenvolver atividades de interesse publico, por meio de um vinculo contratual que disciplina o
repasse de recursos, bem como a cessdo de bens e servidores publicos para a execucgdo de tal
mister.

Nessa medida, as Organizagdes Sociais devem ser compreendidas como entidades hibridas que,
embora ndo pertencentes a estrutura administrativa, recebem o influxo de normas de natureza
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publicistica na medida em que submetidas a observancia de alguns principios impostos a
Administracdo Publica, consoante bem notado pelo Tribunal de Contas da Unido no Acérdao n®
601/2007, 13 Camara:

[...] devido a sua caracteristica publicista, as OS submetem-se a regime hibrido, marcado pela
dominancia de regras de Direito Privado, porém com simultanea preponderancia de principios de

Direito Publico.>

Na comparagao com modelos de ajuste até entdo previstos no ordenamento patrio, pode-se
perceber a discrepancia do contrato de gestdo tanto com os convénios quanto com os tradicionais
contratos, o que faz com que a doutrina seja vacilante, ora relacionando o contrato de gestdao com
0 convénio, ora com o contrato administrativo.

E assim que, por exemplo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que “a natureza efetivamente
contratual do ajuste pode ser contestada”, de modo que “é incontestavel que sua natureza se

aproxima muito mais dos convénios do que dos contratos propriamente ditos”.®
No mesmo passo, aduz José dos Santos Carvalho Filho:

A despeito da denominagao adotada, ndo ha propriamente contrato nesse tipo de ajuste, mas sim
verdadeiro convénio, pois que, embora sejam pactos bilaterais, ndao ha a contraposicao de
interesses que caracteriza os contratos em geral; ha, isto sim, uma cooperacdo entre os
pactuantes, visando a objetivos de interesses comuns. Sendo paralelos e comuns 0s interesses

perseguidos, esse tipo de negécio juridico melhor h& de enquadrar-se como convénio.”

Deve-se notar, no entanto, que os convénios sao instrumentos de indole, finalidade e operacdo
absolutamente mais restritos se comparados ao contrato de gestdo. Nos convénios, a ideia
exclusiva é a unido de esforcos, a comutatividade, de sorte a alcancar objetivos comuns. Sendo,
traga-se a lume o texto do art. 19, §19, I, do Decreto Federal n© 6.170/2007:

§1° Para os efeitos deste Decreto, considera-se:

I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotagdes consignadas nos Orgcamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido e tenha como participe, de um lado, érgdo ou entidade da administracdo publica federal,
direta ou indireta, e, de outro lado, 6érgdo ou entidade da administracao publica estadual, distrital
ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execugao de programa de governo, envolvendo a realizagcao de projeto, atividade, servigo,
aquisicdao de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperacdo. (grifos
NoOSsos)

Nesse passo, o Acdorddo n° 564/2011 do Tribunal de Contas da Unidao assenta que “No Convénio
ndo ha contraprestacdo, seja pecuniaria ou em qualquer outra espécie, mas tdo somente a mutua

colaboracdo”.8
E esse o entendimento esposado por Sidney Bittencourt:

Dessa forma, o ajuste estara caracterizado como contrato, independentemente da denominacao a
ele atribuida, enquanto existirem partes: uma pretendendo um objeto (obra, servico, material etc.)
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e outra aspirando a contraprestacao estabelecida (normalmente o valor avencado em dinheiro, ou
seja, o prego estipulado, ou mesmo qualquer outro beneficio ou vantagem). Por conseguinte, na

existéncia de pagamento, caracterizado estaré o contrato.®

Ora, ndo ha no contrato de gestao mera “comunhdo de esforgcos” para atingir finalidade comum.
Tal comunhdo existe, como existe em diversas outras modalidades contratuais — afinal de contas,
sabe-se que hodiernamente se reconhece a colaboracdo entre as partes como uma de suas

caracteristicas centrais dos contratos.l_0 Como bem resumiu Calixto Salomao Filho:

A concepgdo classica do contrato sempre viu nele representados interesses contrapostos. A
disciplina passou entao a ser interpretada em fungao dessa concepcgao, de contraposicao de
interesses. O que se pretende demonstrar € exatamente o oposto, i.e., de que o contrato s6 tem
sentido ldgico e teleoldgico enquanto disciplina criadora de convergéncia de interesses entre as

partes, enquanto estrutura capaz de organizar os interesses das partes conflitantes.11

Assim, ainda que haja nos contratos de gestdao a soma de esforcos, convergéncia de interesses em
prol da satisfacdo de interesses comuns, tal caracteristica ndo faz de um contrato de gestdo um
convénio. Isso porque (i) a soma de esforcos nao é peculiaridade dos convénios; (ii) o contrato de
gestdo ndo possui outras caracteristicas tipicas dos convénios, como a precariedade do vinculo; e
(iii) o contrato de gestdo possui outras caracteristicas préprias dos contratos administrativos, como
0 repasse de recursos em carater contraprestacional.

Dai se deduz que a ldgica das parcerias formalizadas por convénios e por contratos de gestdo é
absolutamente diversa (tanto é que estao encartadas em diplomas legislativos diversos). Ndo é
sendo por isso que a Portaria Interministerial n® 507/2011, que prevé regras para a celebragao de
convénios, contratos de repasse e termos de cooperacdo no ambito da Administracdao Publica
Federal, exclui expressamente de seu campo de incidéncia as Organizagdes Sociais:

Art. 10 Esta Portaria regula os convénios, os contratos de repasse e os termos de cooperacgdo
celebrados pelos 6rgaos e entidades da Administracdao Publica Federal com érgaos ou entidades
publicas ou privadas sem fins lucrativos para a execucao de programas, projetos e atividades de
interesse reciproco, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros oriundos do Orgamento
Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

§1° Aplicam-se aos contratos de repasse as normas referentes a convénios previstas nesta
Portaria. [...]

Art. 20 Ndo se aplicam as exigéncias desta Portaria: [...]

II1 - aos contratos de gestao celebrados com Organizagdes Sociais — OS, na forma estabelecida
pela Lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998. (grifos nossos)

No contrato de gestdo nao se esta diante, portanto, de mera soma de esforgos para realizagao de
atividade de interesse publico, mas também de execucdo de servicos necessarios ao bom
funcionamento da Administracdo Publica na especifica drea da parceria. Tais servigos, que fazem
parte do objeto social da entidade privada qualificada, podem ser contratados e pagos
normalmente, mediante tipico contrato administrativo, de carater estavel e de natureza
contraprestacional.

Note-se que o fato de o contrato de gestdo implicar a formacdo de parceria entre o Poder Publico e
a Organizacao Social em nada afeta a possibilidade de haver carater contraprestacional envolvido
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na avenca. Afinal, é cedico que a expressao “parceria” nao aponta num Unico sentido.

Nesse sentido, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, parcerias sao “todas as formas de sociedade
que, sem formar uma nova pessoa juridica, sdo organizadas entre o setor publico e privado, para a
consecucgdo de fins de interesse publico. Nela existe a colaboragdo entre o poder publico e a

iniciativa privada nos &mbitos social e econdmico, para satisfacdo de interesses publicos [...]".12

Ja para Carlos Ari Sundfeld, sdo caracteristicas das parcerias a existéncia de interesses comuns, a
formacdo de uma relagdo continua e a execucdo prolongada no tempo. Segundo o autor, variados
sao os exemplos de parcerias publico-privadas, as quais podem ou nado envolver carater
contraprestacional, como a concessao de servigo publico, os contratos de gestdo com Organizagoes

Sociais e os termos de parceria com as oscip.13

Se o raciocinio linguistico “parceria = convénio” fosse verdadeiro, a Lei Federal n® 11.079/2004,
instituidora das parcerias publico-privadas, estaria a tratar de hipétese de “convénio de concessao
de servigo publico”, o que, obviamente, ndo é o caso, conforme art. 2° da Lei:

Art. 29 Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdao, na modalidade
patrocinada ou administrativa. (grifos nossos)

De outra banda, autores como Margal Justen Filho entendem terem os contratos de gestao
natureza similar a dos contratos administrativos de delegagao de servigos, sendo veja-se:

[...] a apuracao das vantagens auferiveis pelo Contrato de Gestao é extremamente similar ao que
se passa no regime de concessdes. Sob um certo angulo, Contrato de Gestdo e concessdo sdo
similares, ja que em ambos o particular se obriga a desenvolver certos esforcos em relacao a
terceiros. A vantagem auferivel através de Contrato de Gestdo é semelhante aquela que se pode

obter por via de concessdo.1%

Nesse sentido, a propria Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que aproxima o contrato de gestdao do
convénio, consoante anteriormente citado, reconhece a possibilidade de delegacdo de servicos por
esse instrumento:

Quanto ao Contrato de Gestdo, servira de instrumento para estabelecer-se um vinculo juridico
entre a organizacao social e a Administracao Publica. [...] Aparentemente, a organizagao social vai
exercer atividade de natureza privada, com incentivo do poder publico, e ndo servigo publico
delegado pelo Estado. Todavia a prépria lei, em pelo menos um caso, esta prevendo a prestacao de
servico publico pela organizacdo social, hipétese em que ela exerce atividade delegada pelo poder

publico [...].15

De modo ainda mais categdrico, Fernando Borges Manica admite expressamente a possibilidade de
os contratos de gestao figurarem como instrumentos de parceria voltados a outorga de servigos
publicos:

[...] nos casos em que tal modalidade de vinculo [contrato de gestdo] for utilizada para a
transferéncia de atividades qualificadas como servigco publico a serem desenvolvidas pelo agente
privado sob o respectivo regime juridico, ndo se tratara de fomento, mas de delegacdo de servico

publico.16
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Nesse bordo, insta ressaltar que o contrato de gestao deve garantir estabilidade ao parceiro
privado; afinal de contas, se a atividade cuja gestdo é transferida ao parceiro privado possui
relevancia publica, sua devida prestacdo tende a ser continua. Diante disso, a interpretacao da lei
de regéncia dos contratos de gestdo deve ser baseada, também por esse motivo, na Lei Geral de
Concessodes de Servigos Publicos (Lei Federal n°© 8.987/95), e ndo na disciplina normativa dos
convénios, conhecidos, como ja dito, por sua precariedade.

Sem perder de vista a natureza do ajuste, para se perceber o carater contratual albergado pelo
contrato de gestdo, basta ter em mente o contelddo do art. 29, paragrafo Unico, da Lei Federal n°
8.666/93:

Art. 20 [...]

Paragrafo Unico. Para os fins desta Lei, considera-se contrato todo e qualquer ajuste entre 6rgaos
ou entidades da Administracao Publica e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacbes reciprocas, seja qual for a denominagdo
utilizada. (grifos nossos)

Tudo quanto foi dito parece suficiente para subsidiar a conclusao de que o contrato de gestao —
como seu préprio nome ja indica — ndo pode ser reduzido a um mero convénio: o contrato de
gestao com Organizagdes Sociais possui caracteristicas proprias e a ele se aplicam regras préprias,
muitas das quais incidentes sobre os contratos administrativos, compatibilizando-se em certa
medida a definicao da Lei n° 8.666/93. Nessa ordem de ideias, ndo é possivel — nem plausivel —
reconduzir a figura do contrato de gestdo aquela do convénio, tanto menos, pura e simplesmente,
a do contrato administrativo.

Para Egon Bockmann Moreira, os vinculos gerados pelos contratos de gestdao aproximam-se da
definicao de “procedimentos de aparéncia contratual” feita por Laubadére e Venezia, visto que se
trata de “convencdes que certamente repousam sobre um acordo de vontades, mas comportam

certas estipulagdes bastante heterogéneas”.1” No mesmo passo, afirma Diogo de Figueiredo
Moreira Neto que o contrato de gestdao é uma variedade de acordo de programa, contendo um
“acordo de vontades concorrentes, em que se programam atuacoes especificas e exercicios de

competéncias legalmente flexibilizados, que visam ao atingimento de resultados”.18 E por isso que
Gustavo Justino de Oliveira sustenta que “a figura juridica do acordo administrativo é a que melhor
qualifica os contratos de gestao brasileiros”, na medida em que inserido no quadro da

Administracdo Publica Consensual.1®

Trata-se — e aqui estd o ponto nodal — de figura prépria, a meio caminho entre o contrato e o
convénio, que ndo pode ser classificada estaticamente a um dos lados sem se cometerem graves
equivocos interpretativos: um deles, de acordo com Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza,
€ 0 “risco de exigéncia de que entidades do Terceiro Setor mimetizem comportamentos de Estado”,
como se “sua acao fosse mera extensdo da atividade estatal” e “os recursos que lhes sdao dados

estivesses sempre gravados como estatais”.29

Um grande erro que nao pode mais ser repetido corresponde a tentativa de classificar novos
modelos de atuacao administrativa em velhos conceitos. Esse “fetiche pelos conceitos” conduz a
conclusdes absolutamente equivocadas e incompativeis com inovagdes que acabam sendo
reconduzidas a modelos antigos. O contrato de gestdo, portanto, deve ser encarado como um novo
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modelo de ajuste, previsto por legislacdo propria e detentor de caracteristicas especificas.

Reconduzi-lo pura e simplesmente a figura do convénio ou do contrato é atitude flagrantemente
inadequada e deflagra miopia ao se tentar enxergar um instrumento por muito menos do que ele
realmente é; ndo se pode admitir a universalidade da tradicional descricdo do convénio, que ndo
abarca toda a realidade das parcerias. E por isso que, se por um lado é equivocada a equiparacao
do contrato de gestdo ao convénio, é também inadequada, com o devido respeito, a afirmagao de

que sdo “pura e simplesmente contratos administrativos”.21

Ao cabo, conclui-se ser o contrato de gestao figura nova, que compde um tertio genus entre o
contrato e o convénio. Por isso mesmo, tem razdo Egon Bockmann Moreira ao atribuir aos
contratos de gestdo a natureza juridica de acordos cooperativos funcionalizados, ou seja,

manifestagdes plurilaterais de compromisso,22 contanto que se reconheca que a expressao
“cooperagao” nao se vincula a um suposto carater convenial da parceria em questdo, e que admita

a existéncia de contraprestagéo.é

Essa natureza juridica peculiar merece ser bem compreendida para que sua fiscalizacdo seja
efetivamente realiza pelas Cortes de Contas do Brasil, sob pena de descumprimento de suas
fungdes institucionais.

3 Os contratos derivados do contrato de gestdao e a natureza dos repasses de recursos as
Organizacgoes Sociais

Os servicos necessarios a execugao da atividade de interesse publico que sdo objeto do contrato de
gestao firmado entre as partes, bem como os que sejam de alguma forma relacionados ao objeto
pactuado, de interesse da Administracdo contratante, podem ser previstos no préprio instrumento
de ajuste e podem ser contratados especificamente junto a Organizacao Social parceira por meio
de contrato administrativo de prestacdao de servigos. Nesse espectro, o art. 24, XXIV, da Lei Federal
de Licitacdes (Lei n°® 8.666/93) prevé a possibilidade de utilizacdo do procedimento de dispensa de
licitacdo, senao veja-se o teor de referido dispositivo:

Art. 24. E dispensavel a licitacdo: [...]

XXIV - para a celebracao decontratos de prestacdo de servicos com as organizagdes sociais,
qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas no
Contrato de Gestao.

Tal dispositivo, ao prever a possibilidade de dispensa de licitagao para celebracdao de contratos
derivados do contrato de gestdo, ndo quis senao reforcar o carater peculiar de tal figura, consoante
exposto no tépico precedente.

Mister notar que o Supremo Tribunal Federal, no julgamento (ainda ndo concluido) da ADI n©°
1.923, ja afirmou a constitucionalidade de referido dispositivo. Do voto do Ministro Ayres Britto
colhe-se:

[...] tenho que ndo viola, em linha de principio, a Constituicdo Federal o inciso XXIV do art. 24 da
Lei 8.666/93, com a redagao dada pela Lei 9.648/98.
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Nao foi diverso o entendimento do Ministro Luiz Fux:

Em primeiro lugar, tal dispositivo ndo &, em abstrato, inconstitucional. A dispensa de licitacao ai
instituida tem uma finalidade que a doutrina contemporanea denomina de fungdo regulatéria da
licitacdo, através da qual a licitacdo passa a ser também vista como mecanismo de inducdo de
determinadas praticas sociais benéficas. [...]

Ou seja, a finalidade da dispensa criada pela Lei n® 9.648/98, ao incluir o inc. XXIV no art. 24 da

Lei n°® 8.666/93, foi fomentar?® a atuacdo de organizacdes sociais que j& ostentem, a época da
contratacao, o titulo de qualificacdo, e que por isso sejam reconhecidamente colaboradoras do

Poder Publico no desempenho dos deveres constitucionais de atuacdo nos servicos sociais.2>

A celebracao de contratos administrativos com fulcro no permissivo em comento inaugura nova
espécie de relagao juridica entre a Administracdo Publica e a Organizacao Social, relacdo esta que
deriva do contrato de gestdo e que, portanto, revela seu carater contraprestacional. Assim,
verifica-se a opgdao do administrador publico — em face da conveniéncia e oportunidade, em
especial relacionada a mutabilidade do interesse publico — na escolha da celebracao de (i) um
contrato de gestdo que abarque todas as prestacdes da entidade privada e contraprestagdes do
Poder Publico ou (ii) de um contrato de gestdao que preveja as metas a serem alcangadas por meio
de prestacodes e contraprestacdes previstas em instrumentos contratuais proprios (derivados do
contrato de gestao).

Nada impede, portanto, que haja sucessivas contratagdes, pelo devido processo legal de dispensa,
de outras atividades relacionadas ao contrato de gestdo e que nao foram ajustadas quando de sua
celebracdo original: até a necessidade de que sejam a si prestados servicos de natureza congénere,
o Poder PuUblico pode aproveitar a expertise da Organizagao Social parceira, contratando-a
mediante procedimento de dispensa de licitagdao (art. 24, XXIV, da Lei n® 8.666/93) para que
preste servigos envolvidos na area da parceria. Tais caracteres atestam e concretizam a afirmacdo
antes feita: a de que o contrato de gestdo é instrumento novo, inconfundivel com o classico
contrato e com o convénio, possuindo natureza absolutamente sui generis.

Nessa perspectiva, anote-se que os contratos administrativos celebrados com arrimo no art. 24,
XXIV, da Lei n° 8.666/93, decorrentes do contrato de gestao, devem ser claros em prever o efetivo
pagamento mensal de recursos publicos a Organizagao Social a titulo de contraprestacao pelos
servicos de gestao prestados. Assim, se de um lado o contrato de gestdao pode ser compreendido
como um ajuste com caracteristicas proprias, os contratos celebrados com fulcro no contrato de
gestao sao, certamente, contratos administrativos.

Nessa senda, faz-se necessario também diferenciar os titulos por meio dos quais sao formalizados
os repasses de recursos as Organizacdes Sociais. Afinal, a partir do momento em que fica
evidenciada sua natureza contraprestacional, hd que se abandonar a modalidade transferéncia
para acolher-se a nogao de pagamento.

Dispde a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000):

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de
recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacgao, a titulo de cooperagao, auxilio ou
assisténcia financeira, que ndao decorra de determinacgdo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude.
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No mesmo passo, a Lei n° 4.320/64:

Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias econémicas: [...]

§20° Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotacOes para despesas as quais ndo
corresponda contraprestacao direta em bens ou servigos, inclusive para contribuicdes e subvengoes
destinadas a atender a manifestacdo de outras entidades de direito publico ou privado.

De tais dispositivos se extrai, com clareza solar, que o repasse de recursos a titulo de transferéncia
voluntaria esta estritamente vinculado a existéncia de um vinculo de base legal ou convenial, ou
seja, respeitante a existéncia de uma relagao juridica comutativa entre as partes.

Nessa medida, ndo se confunde o repasse a titulo de transferéncia voluntaria com o repasse de
verbas publicas a titulo de contraprestacdo por servigcos prestados: aqui ndo se esta a falar de
transferéncia, e sim de auténtico pagamento. Em assim sendo, enquanto no ato de pagamento
subjaz um instrumento de indole contratual, no ato de transferéncia voluntaria subjaz um
convénio ou instrumento congénere.

Considerando o carater especifico do contrato de gestdo, conforme demonstrado, é licito concluir
que os repasses de verba publica envolvidos em um contrato de gestdao ndo possuem a
caracterizacdo de transferéncia voluntaria de recursos, mas sim, pagamento a titulo de
contraprestacao pelos servicos de gestao prestados pela Organizacao Social parceira. O contrato de
gestdo, repise-se, nao tem como objeto o incentivo ao desempenho de atividades privadas dotadas
de relevancia social, mas sim a transferéncia da gestdo de tais atividades a uma entidade privada
qualificada como Organizacao Social.

Nao é diverso o entendimento de Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza:

[...] nos modernos vinculos de parceria observa-se que a Administracao Publica assume obrigacoes
de pagamento ao parceiro privado em contraprestacdao por servigos prestados, numa relagao
sinalagmatica tal qual ocorre em tipicos contratos de prestacdo de servicos. Os vinculos de parceria
assumem, desse modo, cardter contraprestacional e contratual, que ndao costumavam ter
antigamente. Um dos resultados importantes deste fenomeno [...] é o de que os recursos
financeiros dados em pagamento pelo parceiro estatal sdo recebidos, pelo parceiro privado, como
recursos privados, devendo ser reconhecida a este ultimo certa flexibilidade no seu gerenciamento,

a semelhanga do que ocorre num tipico contrato de prestacdo de servigos.2®

Uma visdo contemporanea das parcerias entre Estado e Terceiro Setor envolve necessariamente,
portanto, a compreensao de que o contrato de gestdo, pela sua natureza peculiar, envolve o
pagamento pelo Poder Publico por servigos prestados pela OS parceira, ante a natureza das
obrigacdes assumidas pelas partes nessas modalidades de parceria.

O TCU, no Acdrddo n° 421/2004, expressamente reconhece a prestacdo de servicos por
Organizagdes Sociais:

Os requisitos de aplicacao do dispositivo sdao, portanto, referentes a dois aspectos, isto &, a pessoa
do contratado (“Organizagdes Sociais, qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo”)
e 0 objeto da contratacao (“prestacao de servicos para atividades contempladas no Contrato de
Gestao”). [...]
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No que tange ao objeto da contratacdo, a legislacdo também traz restricdes. A primeira delas se
refere a natureza desse objeto, que é limitada pela lei a prestacdo de servicos. Conseqlientemente,
nao ha amparo legal para que a Administracao se valha da contratacao direta de Organizagdes
Sociais para a execucao de obra ou a realizacao de compras, tomadas na acepgao do art. 69,
incisos I e III, da Lei n°® 8.666/93. A segunda restricdo trata da espécie de servigos a serem objeto
da contratacao. Neste caso, ndo é todo e qualquer servico que pode ser contratado, visto que a
norma autoriza expressamente apenas a contratacdao daqueles servigos inseridos no @mbito das
atividades constantes do Contrato de Gestdo firmado entre o Poder Publico e a entidade qualificada

na forma dos arts. 5° a 7° da Lei n°® 9.637/98.27
Tal posicionamento encontra respaldo doutrinario em Jorge Ulisses Jacoby Fernandes:

O objeto é necessariamente prestacdao de servicos referente a uma atividade que consta do
Contrato de Gestdo. [...] Importa assinalar que o objeto ndo é o Contrato de Gestdao, mas um
servico, uma atividade, um trabalho. Esse guarda pertinéncia com o Contrato de Gestdo e com a

finalidade da Organizacdo Social.28

Ora, em nao sendo o contrato de gestao instrumento congénere ao convénio, como se demonstrou,
e em possuindo natureza juridica absolutamente peculiar, é nitida a inaplicabilidade, em absoluto,
do conceito de “transferéncia voluntaria” para qualificar os repasses de recursos envolvidos no
instrumento: ha verdadeiro pagamento, pois a parceria instrumentalizada pelo contrato de gestao
envolve contraprestacao por servigos prestados ao Poder Publico.

Tanto isso é verdade que, ao se considerarem os contratos administrativos decorrentes do contrato
de gestao e celebrados com base no art. 24, XXIV, da Lei n°® 8.666/93, ndao ha duvida de que se
trata de contratos, pelo que toda e qualquer verba repassada possuira a natureza de pagamento,
nunca de transferéncia voluntaria. E certo que na pratica, por vezes, a previsdo do repasse de
verbas do Erario a Organizagao Social se da diretamente no contrato de gestao,
independentemente da celebracao de contratos de prestacdao de servicos especificos. Tal ocorre
quando os repasses de recursos visem concretizar as metas previstas no contrato de gestao,
diretamente e imediatamente pela soma de esforcos prevista no referido ajuste.

Nesse caminho, é imperioso esclarecer que ainda que a Organizacao Social aufira verbas publicas
exclusivamente pela via direta do contrato de gestdo (ou seja, imaginando-se a hipétese de
inexisténcia de contratos administrativos celebrados com base no art. 24, XXIV, da Lei n°
8.666/93), a conclusdo remanesce inalterada: o contrato de gestdo é figura auténtica, e a verba
repassada a Organizagao Social parceira deve revestir-se do carater de contraprestacao.

Nos casos de pagamento por contraprestacdo, o recurso, originariamente publico, passa a ser
privado, posto que repassado por instrumento de caracteristicas contratuais, afastando a aplicagao
extensiva do paragrafo Unico do art. 70 da CF as Organizacdes Sociais. E o que expdem Carlos Ari
Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza: “[...] tal como se passa num contrato administrativo de
prestacao de servigos, os recursos financeiros estatais, uma vez transferidos ao parceiro nao
estatal, tornam-se privados”, de sorte que:

o modo de gestdao dos recursos financeiros transferidos estd mais proximo, na moderna parceria,
do ‘modelo gerencial de gestao’, focado no alcance de resultados, que do “modelo burocratico de
gestao”, focado na execucao do orcamento a qualquer custo [...] Duvida ndao pode haver, portanto,
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de que nas modernas parcerias do Estado com o Terceiro Setor, assemelhadas que sdo a contratos
de prestacao de servigos, a prestadora — uma entidade nao estatal — recebe do Estado
pagamentos em contraprestacao por servigos prestados, sendo estes recursos, uma vez recebidos,

de natureza privada e gerenciamento flexivel [...].2°

Essa compreensdao de que os recursos repassados a Organizacao Social para a execucao do
contrato de gestdo constituem contraprestacao e, por isso, tornam-se recursos privados, impacta
de modo intenso no modelo de controle a ser exercido pelos Tribunais de Contas sobre a execugao
do ajuste. E evidente que o controle deve existir e deve ter como pardmetro as metas definidas no
préprio contrato de gestdo, mas o exercicio do controle ndo segue o mesmo padrdo de controle
exercido por entidades fomentadas pelo Estado por transferéncias voluntarias decorrentes de
convénios.

4 O controle das Organizacoes Sociais pelos Tribunais de Contas

N3ao ha consenso quanto a incidéncia e a extensao do controle dos Tribunais de Contas sobre as
Organizac0Oes Sociais.

Num primeiro momento difundiu-se, por decorréncia de uma interpretacao extensiva do art. 70 da
Constituicao Federal, e lastreada na suposta natureza estritamente convenial do ajuste, o
entendimento de que as pessoas juridicas de direito privado qualificadas como Organizagdes
Sociais deveriam se submeter a controle direto e exaustivo por parte das Cortes de Contas.

Tal entendimento vingou no Tribunal de Contas da Unido até 2007, quando a Corte de Contas
suprema reviu seu posicionamento. A partir dai, o TCU instituiu interpretacdao segundo a qual as
Organizacdes Sociais nao pode ser dispensado tratamento idéntico aquele enderecado a outras
entidades conveniadas, eis que se trata de entidades e ajustes com estruturas, objetos e
finalidades absolutamente diversos.

Nessa linha, segundo o Acérddo n° 1.952/2007 da Corte, quem deve prestar contas acerca do
contrato de gestdao é o ente publico que o firmou, e ndo as entidades qualificadas como
Organizacoes Sociais:

Diante dessas informacgdes, esta Adcon propée que as entidades de direito publico que celebraram
contratos de gestdo componham o grupo das “autarquias e fundacbes” (cédigo 3 dos Anexos II a
XI) e que as informagdes especiais sobre o desempenho do Contrato de Gestdo continuem a ser
exigidas nos relatérios constantes do Anexo V do Anteprojeto.

No tocante as entidades de direito privado que tenham celebrado Contrato de Gestdo, esta
Secretaria propbe a ndo-obrigatoriedade de prestacdo de contas, tendo em vista que os drgdos
governamentais contratantes (supervisores) dessas entidades ja devem, por disposi¢cdo legal,
supervisiona-las, acompanha-las e avalia-las.

Assim, as naturezas juridicas de cédigo 8 dos Anexos II a XI, quando entidades publicas irdo
compor o cédigo 3 e quando entidades privadas serdo retirados dos Anexos do Anteprojeto. No
entanto, os relatdérios de gestdao dos supervisores dessas entidades, tanto publicas, quanto
privadas, deverao conter informacdes sobre o0 acompanhamento e a avaliacao dessas entidades que
celebraram Contrato de Gestao, conforme disposto no item 19 da parte 2 do Anexo II do
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Anteprojeto.30

Diante desse entendimento, as Organizagdes Sociais foram desobrigadas de prestar contas de suas
atividades. Inclusive, essa decisao balizou a Decisdao Normativa n°® 96/2009, que alterou a Decisao

Normativa n°® 93/2008,31 no sentido de suprimir as Organizagdes Sociais como entidades
prestadoras de contas.

Com base em tal pressuposto, portanto, o Tribunal de Contas da Unido passou a compreender que
as Organizacdes Sociais, por conta da natureza especifica de seus vinculos com o Poder Publico
(que ndo podem ser confundidos com convénios), ndao estao obrigadas a prestar contas
diretamente a Corte de Contas, e sim apenas ao parceiro publico contratante, nos termos da
legislacao federal.

Nesse sentido é a opinido de Luiz Arnaldo da Cunha Junior:

Os o6rgaos e entidades de controle devem adequar a sua atuacao em relagao ao terceiro setor,
restringindo-se a instituir um relacionamento publico-privado e sua comprovacdo de resultados, e
nao impondo instrumentos publicos a estes. Alguns érgados de controle estdo extrapolando suas
atribuicbes, com fundamento em interpretacées distorcidas dos marcos legais vigentes.

A atuacdo dos 6rgdos e entidades de controle esta asfixiando os modelos derivados, sem qualquer

preocupacdo com os servicos prestados ou os bens produzidos para a sociedade.32

A demonstrar incerteza sobre o tema, o préprio Tribunal de Contas da Unido em data posterior
acatou sugestdo da Controladoria-Geral da Unido, e voltou a considerar obrigatdria a prestacdo de
contas por parte das Organizacdes Sociais, contanto que tal se desse “até a definicdo de uma

melhor forma de apresentacdo das informagdes sobre a gestdo dessas entidades”.33

Ainda demonstrando titubeagdo sobre o tema, o Acérddo n° 3.041/2010 do TCU posicionou-se
afirmando que é o Tribunal de Contas quem define a forma de fiscalizar as entidades recebedoras
de transferéncias sujeitas a sua jurisdicao, “podendo ser ou pelos procedimentos de auditoria ou
pela andlise de relatério de gestao anual ou pelo julgamento dos processos de contas requisitados,
podendo, ainda, executar todas essas agdes simultaneamente em relagdo a uma mesma unidade

jurisdicionada”.34 Outrossim, o procedimento para prestacdo de contas serd definido, conforme
referido Acérdao, por decisdes normativas proferidas anualmente.

Em outras palavras: o Tribunal de Contas da Unido ja adotou no minimo trés entendimentos
diversos a respeito da prestacdao de contas por Organizagdes Sociais. Isso comprova que o tema é
incerto, permeado de duvidas, e que nao se tem discutido com a profundidade necesséria sobre a
natureza juridica do contrato de gestdo com as Organizagdes Sociais.

Merece destaque no tratamento dado as Organizagbes Sociais o caminho percorrido pelo Tribunal
de Contas do Estado do Parand, que criou, por meio da Resolugao n® 28/2011, o Sistema Integrado
de Transferéncias (SIT), portal a ser utilizado pelas entidades para prestacdo de contas referentes
a convénios, contratos de gestdo, termos de parceria e “instrumentos congéneres”. Foi, por certo,
um movimento positivo de tentativa de submissao das entidades do assim chamado Terceiro Setor
a0 necessario e constitucionalmente vincado controle por parte do Tribunal de Contas do Estado.
No entanto, tal instrugdo acabou por impor os mesmos deveres a entidades do Terceiro Setor que
possuem vinculos tdo distintos quanto convénios, contratos de gestdao e contratos administrativos.

Biblioteca Digital Forum de Direito Publico - Cépia da versao digital



Revista de Contratos Publicos - RCP
Belo Horizonte, ano 3, n. 3, mar./ago. 2013

Nesse caminho, consoante se extrai do Acérdao n° 850/2012, Tribunal Pleno do TCE-PR, o proprio
TCE-PR ja se apercebera da inconsisténcia de tal posicionamento generalizante, ou ao menos de
sua nao aplicabilidade incondicionada, tanto é que, em referido Acérdao, que serviu de resposta a
Consulta n° 323704/2010 realizada pelo Municipio de Curitiba, concluiu, no que toca a prestacao
de contas por parte de Organizagdes Sociais Municipais, que:

(i) caso a Organizacao Social parceira seja apresentada como executora direta das
determinagdes da lei orcamentdria, a prestagao de contas ndao se efetuard nos moldes da
Resolugcao n° 28202011;

(ii) caso nao haja a previsao de disciplinamentos particulares para a comprovacao da
destinacdo dos recursos publicos, a prestacao de contas deve se efetivar nos moldes da

Resolucdo n° 03/2006 do TCE, agora substituida pela Resolugdo n° 28/2011.3>

Nesse sentido, em decisao recente, datada de junho de 2013, o Tribunal de Contas Araucariano
reconheceu a peculiaridade do contrato de gestdo em face dos convénios e, por isso mesmo,
afastou a incidéncia da supracitada Resolugdo n® 28/2011. Trata-se do Acérddo n° 1.782/2013,
Pleno do TCE-PR, assim ementado:

Consulta. Prestacdo de contas. Organizagcdes Sociais. Natureza juridica prépria. Acordo
Administrativo Colaborativo. Analise e controle diferenciados. Adocao de mecanismos de
fiscalizagdo que considerem as especificidades do contrato de gestdo e seus derivados.

Recomendacdes.3®

Ao que parece, portanto, o TCE-PR sera o primeiro Tribunal de Contas do pais a definir de modo
claro, objetivo e nos termos da lei e da Constituicao a forma correta e ajustada de fiscalizar as
Organizagdes Sociais, evitando o erro de simplesmente atira-las no lugar comum dos convénios.

Nessa direcdo, é necessario que se consolide, de uma vez por todas, o correto entendimento acerca
da natureza dos vinculos estabelecidos a partir do contrato de gestao, para que, assim, determine-
se a melhor metodologia de prestacao de contas.

A fim de tragar esse itinerario, constata-se que a prépria lei federal das OrganizagGes Sociais traz
0s parametros para fiscalizacdo, notadamente ao considerar que a Organizagdao Social ndo é mera
gestora de recurso publico, mas auténtica prestadora de servigos contratados pelo Estado.

Nesse mister, a legislacdo federal acerca das Organizacdes Sociais prevé o dever de fiscalizagao

das parcerias pelos Tribunais de Contas (art. 82 da Lei n® 9.637/98);37 contudo — e essa
observacdo é crucial — tal dispositivo ndo menciona que a prestacdo de contas da Organizacao
Social parceira aos Tribunais de Contas deve se dar diretamente, ou seja, mediante
relacionamento direto da Organizacao Social com a Corte de Contas. Ao contrario, o teor do
dispositivo da a entender justamente o contrario: que ndo havera prestacao de contas diretamente
ao Tribunal de Contas, visto que, nos termos do dispositivo em comento:

(i) o contrato de gestdo é controlado internamente pelo Conselho de Administracao designado;

(ii) o contrato de gestdao é controlado externamente pelo 6rgao/entidade da Administracao
competente, que firmou o contrato;
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(iii) o contrato de gestao é fiscalizado pelo Tribunal de Contas, e tal fiscalizagdo baliza-se pela
averiguacdo os aspectos programético,38 funcional®® e finalistico*0 do contrato de gesto, todos
derivados da modalidade de controle operacional.**

Veja-se, portanto, que para além de balizar a atuacao da Corte de Contas sobre o contrato de
gestao na posicao de fiscalizador eficiente, e nao de controlador burocrata, a mesma lei delimita o
espectro de abrangéncia de referida fiscalizacdo. Ou seja: as OS, por conta de disposicao legislativa
expressa, estao obrigadas a se submeter a fiscalizagao externa do Tribunal de Contas do Estado.
No entanto, o que ndo pode é o Tribunal de Contas, sob o pretexto de exercer sua competéncia
constitucional, burocratizar o controle a um ponto em que a legislacao federal ndao o tenha feito,
em prol da eficiéncia na gestdo publica.

Com base nesses delineamentos, a fiscalizagdo do Tribunal de Contas sobre a atuacdo das
Organizacdes Sociais s6 pode:

(i) ater-se as previsdes do contrato de gestdo, visto que a prestacdo de servicos dele derivada
submete-se as regras de controle préprias dos contratos administrativos, com vinculagao ao
alcance das metas pactuadas no ajuste base;

(ii) pautar-se nas prestacbes de contas enviadas pelo Poder Publico parceiro da Organizacgao
Social em questdo, e ndo exigir da OS que preste contas direta e separadamente, porquanto
sua funcdo, neste caso, ndo é de controlador direto, e sim de fiscalizador;

(iii) balizar-se pelos aspectos programatico (ou seja, se as metas pactuadas estao de acordo
com o programa pactuado), funcional (ou seja, se as atribuicdes das partes estao de acordo
com a legislagdo) e finalistico (ou seja — e esse € o principal aspecto da fiscalizagdo — se as
metas pactuadas estdo sendo cumpridas pelo parceiro privado).

Note-se que o controle finalistico €, em verdade, a esséncia da fiscalizacdao a ser exercida pelos
Tribunais de Contas no que toca as parcerias da Administracdao Publica. Aqui, a Corte de Contas
analisa, por conta da prestacdao de contas enviada pelo Poder Publico parceiro (contratante), quais
metas foram pactuadas no contrato de gestao, quais as responsabilidades e encargos das partes, e
quais os resultados praticos alcangados com a parceria (ou seja, se e quais metas foram
cumpridas). E a esses aspectos do contrato de gestdo que a fiscalizagdo da Corte de Contas merece
ocorrer por exceléncia.

Carlos Ari Sundfeld detectou de forma adequada a mudancga no controle das parcerias:

Se antes, na parceria tradicional, ndo importava tanto um controle de resultados [...], importando
— isto sim — um controle de meios ou burocratico, focado na gestdao de recursos financeiros e na
sua aplicacdo ao objeto, algo diverso se passa com o controle das parcerias modernas. Nestas
importa sobremaneira o controle de resultados [...] enquanto o controle da parceria tradicional
focava-se na comprovacgdo de gastos ‘legitimos’ pelo parceiro executor, como que a pretender
capturar sua 'boa intencdo’ a partir de notas fiscais de dispéndios e recibos de pagamento, o

controle da moderna parceria passou a se preocupar, com maior énfase, com os resultados [...].42

O controle ndo é financeiro: é controle de eficiéncia, de cumprimento de metas, de economicidade,
de resultados. Para tanto, a Corte de Contas pode, inclusive, exigir relatérios mensais de gestao ao
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Poder Publico, de sorte a acompanhar o atingimento de metas por parte da Organizacdo Social. E
essa a conclusao a que chegou Rodrigo Pagani de Souza em sua tese de doutoramento:

A necessidade de énfase no controle de resultados existe por, ao menos, trés razdes: primeiro, de
pouco adianta o controle de procedimentos se os resultados previstos nao forem alcancados;
segundo, ainda ndo se deu ao controle de resultados, na legislacao brasileira, uma justa tentativa
para que se possa vulgarizar a sua adocao para todo e qualquer vinculo de colaboracdo entre o
Estado e entidade do terceiro setor; finalmente, o controle do Estado precisa de foco, sob pena de

esvair-se em exigéncias burocraticas.*3

Nesse diapasdo, os Tribunais de Contas ndao surgem mais como 6rgaos fiscalizadores fechados a
aspectos técnicos, mas sim como 6rgdos abertos a realidade, as suas complexidades e vicissitudes,
bem como a necessidade de atribuir maior eficiéncia aos gastos publicos (e ao seu controle). Tal
conclusao implica reconhecer que os servidores das cortes de contas nao podem mais assumir o
papel de burocratas controladores de notas fiscais, mas sim de garantidores do perfeito e eficiente
cumprimento dos deveres da Administracdo Publica.

Justamente por isso, o entendimento aqui propalado, ao contrario do que se pode extrair de uma
primeira leitura apressada, reforga o papel dos Tribunais de Contas brasileiros, que passam a ser
mais eficientes e inteligentes no controle das parcerias com a Administragdo Publica.

5 Apontamentos conclusivos

O contrato de gestdo ndo possui natureza juridica de convénio, visto que possui reforcada em sua
esséncia a natureza de contrato. Trata-se, como argumentado, de instituto com caracteristicas
préprias, que nao pode ser interpretada caindo-se no lugar comum do “instrumento congénere ao
convénio”.

Referido ajuste ndao importa o nascimento de uma relacao juridica em regime de mutua
colaboracao entre as partes, mas sim de uma miriade de relagdes que contém a gestao
contraprestacional de servicos de interesse publico. O contrato de gestdo nao é instrumento
congénere ao convénio, nao implica transferéncia de recursos, e ndo é instrumento celebrado em
regime de mera colaboracao.

E mais: em muitos casos, sequer é o contrato de gestdo que prevé o repasse das verbas que o
Tribunal de Contas pretende fiscalizar; é o caso dos contratos administrativos celebrados nos
termos do art. 24, XXIV, da Lei n® 8.666/93, ou seja, contratos de prestacao de servicos
decorrentes do contrato de gestdo que oficializa a parceria.

O contrato de gestdo submete-se a fiscalizagao pelos Tribunais de Contas, até mesmo por expressa
diccao da Constituicdo Federal. No entanto, a atuacao dos Tribunais de Contas sobre as parcerias
firmadas é balizada pelo préoprio ordenamento juridico patrio, que prevé (i) a necessidade de
delimitacdao do controle ao contrato de gestao, até porque a prestacao de servigos, prevista no
proprio instrumento de ajuste ou em contratos celebrados conforme art. 24, XXIV, da Lei n©
8.666/93, possuem carater contraprestacional; (ii) que o controle deve pautar-se nas prestagdes
de contas enviadas pelo Poder Publico, e ndo exigir da Organizacao Social que preste contas direta
e separadamente, porquanto sua funcdo, neste caso, ndo é de controlador direto, e sim de
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fiscalizador da parceria; (iii) no que toca a anadlise da prestacdo de contas do parceiro publico, a
fiscalizacdo da Corte de Contas deve ater-se aos aspectos programatico, funcional e finalistico.

Em tal andlise, deve a Corte de Contas evitar o lugar comum dos rétulos e compreender que a
parceria instituida pela via do contrato de gestdo pode envolver prestacdo de servicos mediante
pagamento, ndo sendo um simples “convénio de gestdo”.

A linha de raciocinio aqui firmada contribui para o fortalecimento dos Tribunais de Contas
brasileiros, na medida em que, ao definir o modelo de controle dos contratos de gestdo, os entes
controladores reafirmam sua competéncia e racionalizam sua metodologia de controle, na exata
medida em que se distingue a peculiar figura do contrato de gestao de um conceito residual,
equivocado, incerto e indbcuo como o do “instrumento congénere” ao convénio.

Legal Aspects of the Management Agreement with Social Organizations and their Impacts
in Brazilian Court of Auditors’ Control System

Abstract: This article analyzes the figure of the Management Agreement, celebrated between
Public Administration and Social Organizations: its nature, the legal regime in which it is (should
be) submitted, and the implications regarding the methodology of control by Brazilian Court of
Auditors.

Key words: Social organization. Management agreement. Legal nature. Control. Court of auditors.
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Por consequéncia, os sistemas introduzidos pelo SIT e outros existentes nesta Corte merecem
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encaminhadas pelo ente publico parceiro, com avaliagdes pragmaticas, funcional e finalistica.

O enquadramento contabil das despesas devem se ajustar de acordo com suas definigdes e
regimes juridicos préprios, sendo no caso de pagamentos por prestacdes de servicos a classificacdo
atual da modalidade aplicacao direta (Codigo 90) e, eventualmente, existindo transferéncias
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