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Resumo

N&o obstante a resisténcia — ideoldgica, doutrinaria, politica, sindical — ao modelo das Organiza¢fes
Sociais (Lei n® 9.637/1998), facilmente identificavel pelo estoque de argumentos desenvolvido na acao
direta de...

Texto integral

N&o obstante a resisténcia — ideoldgica, doutrinaria, politica, sindical — ao modelo das Organizacdes
Sociais (Lei n® 9.637/1998), facilmente identificavel pelo estoque de argumentos desenvolvido na
acao direta de inconstitucionalidade 1923 e pelo tom quase escatologico da doutrina brasileira na
abordagem do tema, as relagbes de parceria segundo este modelo estruturado de colaboragéo
avancaram em todo o pais nos ultimos dezesseis anos. Os seus resultados, sobretudo no campo
das ciéncias, da cultura e da salde nédo podem ser ignorados. Erros e abusos devem ser reprimidos,
como devem ser censurados 0s desvios na administracao direta e indireta do Estado, mas tendem a
reduzir com a ampliacdo do debate na academia e na administracdo apos a decisdo do Supremo
Tribunal Federal de 16 de abril de 2015. A deciséo vinculante emitida pelo Supremo Tribunal Federal
na acao direta de inconstitucionalidade 1923 oferece aplicacdo ndo apenas ao modelo das
organizacdes sociais. Pode ser estendida em grande medida também as relagcbes de parceria
mantidas sob o abrigo do titulo de organizacéo da sociedade civil de interesse publico e até mesmo
relacdes regidas pela Lei n. 13.019, de 31 de julho de 2014, em periodo de vacatio legis até janeiro
de 2016. Embora esta Ultima norma néo se aplique as organizacdes sociais, por decisdo expressa,
nao deixa de receber o influxo das diretrizes estabelecidas pelo Supremo Tribunal Federal na ADI
1923 quanto ao grau de interferéncia do Estado no funcionamento de entidades privadas
fomentadas. Fomento é atividade administrativa, submetida ao direito publico, de oferta de incentivo,
protecao ou auxilio a pessoas publicas ou privadas, dirigida a facilitar, persuadir ou incrementar o
desempenho, autbnomo e espontaneo pelos destinatarios, de determinada atividade de interesse
comum ou publico, exercida de direito préprio pelos beneficiarios, independente de delegacdo em
sentido formal. Mas a entidade fomentada, quando privada, ndo é transportada integralmente ao
direito publico, submetida a normas de direito administrativo a semelhanca dos integrantes da
administracdo publica, pois deve observar apenas o nucleo dos principios constitucionais da
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administracao (valores republicanos essenciais de gestdo dos recursos transferidos) e as normas
publicas de prestacao de contas e responsabilidade de seus dirigentes pelo bom uso dos recursos
recebidos. Para o sucesso das parcerias tem-se exigido muito das entidades privadas e pouco do
Estado. A sustentabilidade das parcerias sociais exige que o Poder Publico ndo atrase transferéncia
de recursos vinculados ao contrato de gestao, qualifigue seus 6rgaos internos para o controle eficaz
de resultados (ndo apenas de procedimentos) e organize a atuacdo em rede das entidades
fomentadas. As entidades privadas devem exercer as suas tarefas com autonomia e
responsabilidade, mas com seguranca juridica, sem receio do administrador de plantdo e seus
humores. E momento de prever fundos garantidores das parcerias sociais, que confiram
previsibilidade aos desembolsos publicos e seriedade aos compromissos assumidos. As
organizac¢fes sociais podem contribuir para a profissionalizacdo dessa relagéo de parceria. De modo
organizado ou coletivo podem denunciar tentativas de aplicagdo indevida do modelo das
organizacfes sociais e praticas informais de administradores contrarias a ética publica. Devem
convocar a participagdo mais estreita dos cidaddos no acompanhamento do contrato de gestdo e na
fiscalizacdo dos resultados obtidos. As parcerias sao relagbes juridicas administrativas multipolares
(Francisco Paes Marques, As Relac6es Juridicas Administrativas Multipolares, Coimbra, Almedina,
2011), que envolvem e afetam uma multiplicidade de atores diretamente (administragdo supervisora,
usuarios, organizacbes em rede e fornecedores). Esses agentes devem partilhar controles e
responsabilidades. Todo este programa é trabalhoso e envolve investimento em capacitacéo e
mudanca cultural. Mas os valores sociais envolvidos o justificam. Entretanto, € paradoxal que
segmentos da doutrina condenem a utilizagédo das parcerias publico-privadas sociais , realizadas sob
estrito acompanhamento e supervisdo do Poder Publico, e saldem o crescimento imoderado de
programas de transferéncia direta de recursos para usuarios de servigos sociais, de manejo livre
pelos individuos e transferidos imediatamente para organizacdes empresariais sem qualquer
controle, programacao ou acompanhamento do Poder Publico. A transferéncia direta de recursos
aos beneficiarios de bens sociais, que depois escolherdao o servico prestador (empresarial ou néao),
estratégia tipica das “bolsas” (v.g, bolsa-ensino ou financiamento estudantil subsidiado, entre
outras), ndo deixa de constituir forma de liberar a Administracdo Publica da prestacdo direta de
servicos sociais. Na contratacdo de entidades sem fins lucrativos, em regime de parceira, esta
dispensa da execucdo direta ocorre acompanhada de intensa supervisdo do Poder Publico, que
mantém poderes de regulacdo do modo de prestacéo da atividade pelo parceiro privado e utiliza o
contrato de gestdo para definir as prioridades e a qualidade do desempenho dos servicos a luz do
interesse publico. Na transferéncia direta de recursos a pessoas fisicas beneficiarias ha simples
subvencdo, sem que a Administracdo Publica detenha poderes para determinar o modo de
realizacdo da prestacdo de servicos pelas empresas ou organizacbes escolhidas autonomamente
pelos beneficiarios. Na transferéncia direta, adicionalmente, h4 risco de favorecimento especial de
grandes grupos econbmicos que atuam na area social (a exemplo de educacao e saude), capazes
de seduzir o maior nimero de usuarios com sofisticadas técnicas e recursos de propaganda. Em
2014, por exemplo, apenas o FIES (O Fundo de Financiamento Estudantil), destinado a financiar
diretamente cursos de graduacdo em instituicdes ndo gratuitas, transferiu 13,8 bilhdes de reais para
0 setor privado, com um crescimento real de 1.100% em relacéo as cifras de 2004. O FIES constitui
hoje “o maior item de desembolso federal em educacéo, a exce¢édo dos gastos em pessoal” (M. J. A
Mendes, Despesa Federal em Educacdo: 2004-2014. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, abril/2015, disponivel em: http://www12.senado.gov.br/publicacoes/est
udos-legislativos/tipos-de-estudos/boletins-legislativos/bol26 , p. 4). Com o crescimento do Fies,
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afrma o mesmo estudo, “multiplicaram-se o0s alunos e as escolas privadas financiadas pelo
programa. Varias dessas escolas viraram poténcias empresariais, com acdes em bolsa de valores,
financiadas principalmente pelos recursos do programa.” (ob.cit, p. 4). E certo que o FIES se
apresenta como um empréstimo que o Governo Federal faz aos estudantes, a ser quitado no futuro,
mas nele ha “subsidio crediticio” “ndo contabilizado como despesa publica” e alta perspectiva de
inadimpléncia, pela flexibilidade das garantias adotadas nos ultimos anos (Mendes, ob. cit., p. 5). De
outra parte, sdo limitadas as exigéncias de qualidade minima dos cursos privados aptos a receber
estudantes e reduzidissimas as exigéncias de desempenho académico dos estudantes financiados,
0 que coloca em risco o efetivo retorno social dos recursos investidos. Programas de incentivo,
bolsas para servigos e financiamento direto devem existir, e cumprem um papel relevante de
atendimento a segmentos mais carentes. Porém, o que se questiona € a sustentabilidade deste
crescimento vertiginoso da despesa publica, sem balancear as suas reais vantagens em relagéo a
ampliacdo da prestacdo direta de servicos sociais ou a utilizacdo de modelos estruturados de
parceria, que autorizam o controle e a programacéo de resultados pelo Poder Publico. E certo que
muitos sdo céticos quanto as possibilidades da verdadeira ativacdo da cultura da participacao e da
solidariedade no mundo contemporaneo, base para parcerias sociais legitimas. O individualismo
mais rudimentar parece dominar a juventude em termos globais e desconfia-se da autenticidade de
pessoas juridicas altruistas. No entanto, poucas vezes na histéria foram manejados recursos pela
sociedade civil organizada na escala que hoje assistimos. Céticos e criticos da sociedade do nosso
tempo, embora destacando o aumento do hedonismo e do cinismo individualista, reconhecem que
as doacBGes humanitarias atingem cifras inéditas e programas de assisténcia e caridade recebem
atencao e forte promocao da midia (Giles Lipovetsky, A Sociedade Pds-moralista : o crepusculo do
dever e a ética indolor dos novos tempos democréticos, Trad. Armando Braio Ara, Sao Paulo,
Manole, 2005, p. 104-122). Desastres naturais, desastres humanitarios, crises politicas violentas e
crises de saude ou pandemias mobilizam milhdes de pessoas em poucas horas, como se o préprio
esgarcamento das redes tradicionais de sociabilidade ativasse o voluntariado e assegurasse alguma
forma de identificagdo social compensatoéria. Acresce que o Estado ndo é mais percebido como o
Unico responsavel pela assisténcia social e a oferta de bens vitais. Ao menos nao é percebido como
um garante seguro. A crise do Estado na década de 80 mostrou a fragilidade do aparato estatal no
enfrentamento da pobreza e na prestacdo de servicos sociais. Progressivamente, o conceito de
participacdo cidada deslocou-se das grandes utopias politicas para o campo social e conquistou
presenca normativa. Estimulou-se a criacdo de associacdes de moradores, consumidores e
cidaddos, a lei passou a exigir em varias matérias a realizacdo de audiéncias publicas como
antecedente necessario a validade de regulamentos administrativos e até de leis, a exemplo dos
planos diretores de desenvolvimento urbano no Brasil (v.g, Lei n. 10.257/2001, Art. 40, 84°, |, e Art.
44) e a propria responsabilidade social do empresariado recebeu estimulo fiscal crescente. O Estado
passou a duvidar da sustentabilidade de sua prépria organizacdo e estrutura, aprovou leis de
contencao fiscal e de restricdo ao endividamento (José Esteve Pardo, La Nueva Relacién entre
Estado y Sociedad : aproximacion al trasfondo de la crisis, Madrid, Marcial Pons, 2013, p. 138-142) e
buscou controlar o seu déficit estrutural em margens razoaveis ou estabelecidas por estruturas
supranacionais (como a Unido Europeia), muitas vezes invocando a responsabilidade com as
geracoes futuras. Neste contexto complexo e contraditério, como ensinam Suzana Tavares da Silva
e Claudia Dias Soares, buscou-se superar a “visdo dicotomica Estado/mercado que imperou até a
década de 90’ do século XX", perspectiva a que se pode somar “um novo olhar sobre os ‘novos’
aspectos administrativos dessas entidades privadas subordinadas a vinculacdes de direito publico,
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na medida em que atuem como cooperantes, colaboradores ou entidades subsidiarias na realizacédo
das tarefas publicas, beneficiando para o efeito de transferéncias de dinheiros publicos e/ou de
‘despesa fiscal’ decorrente de isencdes e beneficios fiscais” (Suzana Tavares da Silva e Claudia Dia
Soares, Regime Fiscal das Entidades da Economia Social e Civil. Porto: Vida Econémica, 2015, p.
17 e 20). Trata-se de movimento que foi global e recebeu no direito publico brasileiro
desenvolvimento destacado a partir da instituicdo do modelo das organizac¢des sociais, referendado
neste ano de forma definitiva e com forga vinculante pelo Supremo Tribunal Federal.
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