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1- CONSIDERACAO INICIAL

O presente trabalho tem por propdsito examinar a natureza juridica da
responsabilidade civil das organizac¢des sociais, com vistas a elucidar se é de
lhes aplicar o disposto no art. 37 § 60 da Constituicdo da Republica.

Portanto, ndo se fazem oportunas considera¢cdes de ordem politica e
criticas a opcao estatal que fez brotar tal instituto.

O que se procura é desvendar a natureza juridica das atividades
atribuidas as organizacfes sociais, e, consequentemente, perquirir sobre a
aplicacao a estas do acima citado dispositivo constitucional.

E de se esclarecer que nfo se objetiva esgotar o estudo do tema, mas
apenas chamar atencao dos estudiosos do direito administrativo, considerando
a insuficiéncia de textos especificos sobre este assunto.
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2- O MODELO INSTITUCIONAL DAS ORGANIZACOES SOCIAIS (LEI N°
9.637/98)

Estabelece a Lei n° 9.637/98 que organizacao social € a pessoa juridica
de direito privado sem fins lucrativos, constituida como fundac¢éo ou associagao
civil e qualificada, na forma da lei, pelo Poder Publico para o desempenho de
atividades na area de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico,
protecao e preservacao do meio ambiente, cultura e saude.

Ndo se pode descartar outra hip6tese para o surgimento das
organizacdes sociais.

Os artigos 18 e seguintes da Lei Federal n° 9.637 revelam a
possibilidade de a organizacdo social resultar da extincdo de entidades
federais. Assim, a organizacdo social ndo espelharia, neste caso, fruto' da
sociedade civil.

O nascimento de tais entidades encontra raiz na propalada crise do
aparelho estatal, que, segundo alguns, se apresenta anacronico e incapaz de
atender aos clamores sociais, fatos que reclamariam a necessidade de sua
reengenharia.

Proclama-se, na busca pela solugéo para os problemas, o fim da ruptura
entre o publico e o privado, de forma a vislumbrar na sociedade -civil a
condicéo de parceira no implemento de agbes de relevancia social.

As organizacbes sociais surgem, pois, como alternativas ao
desempenho de tarefas de interesse publico. Por se submeterem ao regime
privado (a0 menos precipuamente?) e por ndo integrarem a estrutura estatal,
estariam libertas do cumprimento de certos procedimentos e poderiam obter
maior eficiéncia ao prestarem 0s servicos.

As organizagdes sociais também poderiam ensejar maior participagédo da
comunidade, que ndo apenas se daria na idealizacdo do surgimento da pessoa
juridica que, posteriormente seria agraciada com o titulo "OS", como
compartilharia a gestdo da "coisa publica" a partir do momento em que faria
parte do conselho diretor.

O programa de publicizacdo,® a que faz referéncia a Lei n° 9.637/98,

! Ressalte-se gue os particulares ndo criam a organizagcdo social. Criam a associacdo ou
fundacdo que podera ser agraciada com tal qualificacéo.

%2 para Juarez Freitas, "estas entidades ocupam lugar caracteristico que as diferenciam das
demais organizagdes da sociedade civil de carater publico, porquanto a publicizagdo do regime aparece
em maior escala, embora ndo sejam catalogaveis como pessoas juridicas integrantes da estrutura da
Administracdo Publica Federal Indireta. De qualquer sorte, sob pena de tautologia, ndo € adequado
pensa-las apenas como pessoas juridicas de direito privado designadas como tais, uma vez preencham
determinados requisitos." Para o autor, "o regime das organizagGes sociais desponta como atipico”
FREITAS, Juarez. As organizagfes sociais: sugestdes para o aprimoramento do modelo federal. Boletim
de Direito Administrativo, outubro de 1998, p. 617/618.

% 3 Muitos autores ndo se conformam com a nomenclatura empregada, por enxergarem no
modelo das organizagfes sociais tentativa de reduzir o aparato estatal; logo, exemplo de privatizacdo. A
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espelharia a absorcdo de tarefas publicas por entidades nascidas fora do
aparato estatal.*

3- A NATUREZA JURIDICA DA ATIVIDADE DESENVOLVIDA PELAS
ORGANIZACOES SOCIAIS E A LEI N° 9.637/98

Na relagcdo dos servicos a cargo das organizagcdes sociais, assim
qualificadas na Orbita federal, estdo presentes a saude, a educacédo, o
desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservacdo do meio ambiente e a
cultura.

N&o ha duvida de que a prestacdo de tais atividades reflete interesse
publico. Porém, a presenca de interesse publico ndo € bastante para a
caracterizacdo da atividade como servi¢co publico seja porque se identifica a
presenca do interesse publico em outras atividades desenvolvidas pela
Administracdo Publica (atividade ordenadora, por exemplo), seja porque nem
toda comodidade oferecida & populacao reflete a prestacéo de servico publico.”

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro

"ndo se pode dizer, dentre 0s ,conceitos mais amplos ou mais restritos, que um
seja mais correto que 0 outro; pode-se graduar, de forma decrescente, 0s
varios conceitos: os que incluem todas as atividades do Estado (legislacao,
jurisdicdo e execucgao); os que sO consideram as atividades administrativas,
excluindo jurisdicéo e legislacdo, sem distinguir o servi¢co publico do poder de
policia, fomento e intervencado; os que preferem restringir mais para distinguir o
servigo publico das outras trés atividades da Administragao Publica.

E nesse Ultimo sentido que se utilizara a expressdo doravante, de modo a
distinguir o servico publico propriamente dito das demais atividades
administrativas de natureza publica, ou seja, policia, fomento e intervencéo.

Dai a nossa definicdo de servigo publico como toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus
delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades

guestdo ndo é central para nosso trabalho. Todavia, ndo podemos deixar de registrar a preocupagdo com
a possibilidade de o Estado desconstituir sua estrutura, apés a transferéncia da execucdo dos servicos
arrolados na lei para as organizacdes sociais.

‘4E preciso considerar que as organizacdes sociais podem resultar da extingdo de 6rgdos e/ou
entidades, nos termos do 18 e seguintes da Lei n° 9.637/98.

® 5 O conceito de servico publico exige esfor¢o herculeo. Doutrina Gaspar Arind Ortiz que a
nocao tradicional de servigo publico ja completou seu ciclo, uma vez que o velho conceito ndo se ajusta
aos pressupostos econdmico, sociais e politicos que hoje vivemos e que a nova realidade demanda um
sistema aberto em que ndo haveria reserva de titularidade a favor do Estado que passaria a ser da
iniciativa privada, flexibilizando-se pois o regime juridico que lhes seria aplicavel. ORTIZ, Gaspar Arind
apud DOURADO, Maria Cristina César de Oliveira. O repensar do conceito de servigo publico. Interesse
Publico, n° 9, 2001, p. 88. A posicéo do jurista espanhol desconsidera que o servigo publico ndo pode ser
compreendido como atividade qualquer, cujo fornecimento ou néo, de forma satisfatéria ou nao pouco
importam para o progresso social. No caso brasileiro, a supresséo do "velho" conceito de servico publico,
se entendido nos moldes defendidos pelo jurista espanhol, espanca o texto constitucional, porque
desconsidera a importancia de tal atividade como atuadora do principio da dignidade da pessoa humana.
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coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico.

n6

Celso Antdnio Bandeira de Mello, apds informar que o servigo publico é
"a prestacdo consistente no oferecimento, aos administrados em geral, de
utilidades ou comodidades materiais (como agua, luz, gas, telefone, transporte
coletivo, etc) singularmente fruiveis administrados que o Estado assume como
proprias, por serem reputadas imprescindiveis, necessérias ou apenas
correspondentes a conveniéncias basicas da Sociedade, em dado tempo
histérico”, acrescenta a este "substrato material" o "substrato formal" exigindo
que a atividade, para ser conceituada como servico publico, "seja prestada sob
regime de Direito Publico"” .

O ilustre jurista leciona, ainda, que, diante da Constituicdo da Republica
de 1988, pode-se classificar os servicos publicos em: servigcos de prestacao
obrigatoria e exclusiva do Estado (correio aéreo e servi¢o postal); servicos que
o Estado tem a obrigac&o de prestar e a obrigacdo de conceder; servicos que 0
Estado tem obrigacdo de prestar, mas sem exclusividade (por exemplo:
educacéo, saude) e servigos que o Estado ndo é obrigado a prestar, mas, nao
os prestando terd de promover sua execuc¢do, mediante concessao ou
permissao.

A Constituicdo da Republica, ao tratar dos servicos de educacdo e
saude, reconheceu a iniciativa privada o direito de desempenha-los, nao
chancelando, pois, reserva para a atuacéo isolada do Estado.®

Os servicos de educacdo e saude, portanto, podem ser prestados pelo
Estado ou oferecidos pelo particular que, para tanto, ndo necessitara de
delegacéo por parte do Poder Publico.

O controle que se exerce sobre essas atividades quando
desempenhadas pelo particular ndo transforma o executor em de legatario de
servico publico.

Diversa € a situacdo da concessionaria e do permissionario de servigco
publico.

A concessdo e a permissdo de servico publico pressupbem que a
atividade entregue ao particular seja de titularidade estatal.

Logo, o desempenho do servico publico pela concessionaria ou pelo
permissionario so sera possivel se o Estado, ap6s examinar a conveniéncia e
oportunidade, concluir que o oferecimento da comodidade ou utilidade deve ser
realizado pelo particular.

® DI PIETRO Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17 ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p.99

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 14 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, p. 603.

88 Dispdem os artigos 199 e 209 da Constituicdo da Republica que os servicos de salde e
educacao ndo sao servicos de titularidade exclusiva do Estado.
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Por isso, s6 ha concessdo ou permissdo de servico publico quando a
atividade é privativa do Estado. Quando o ordenamento juridico ndo exclui da
livre iniciativa determinado mister para entrega-lo ao Estado, resulta que a
participagdo privada sera, desde logo possivel, sem embargo da atividade
ordenadora que se manifestara, de maneira a assegurar seu correto
desempenho.

Saude e educacao nao séao, pois, reconhecidos como servigos publicos
quando oferecidos pelo particular, ou, ao menos, sdo servicos publicos
improprios na divisao proposta por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, para quem:

"Com relacd@o a esses servicos ndo exclusivos do Estado, pode-se dizer que
sdo considerados servigos publicos préprios, quando prestados pelo Estado, e
podem ser considerados servigos publicos impréprios, quando prestados por
particulares, porque, nesse caso,ficam sujeitos a autorizacdo e controle do
Estado, com base em seu poder de policia. S8o considerados servicos
publicos, porque atendem a necessidades coletivas, mas impropriamente
publicos, porque falta um do elementos do conceito de servigo publico, que é a
gestao, direta ou indireta, pelo Estado. "

Assim, quando estamos diante de escola particular, ndo se vislumbra ali
a prestacdo de servico publico. Eventuais bolsas de estudos ou outros
beneficios ndo alteram o fato de que tais entidades ndo agem como substitutas
do Estado. O estudante quando para ali se dirige ndo objetiva encontrar o
Estado no outro lado da relacao. .

Portanto, ndo seria de acolher a tese que pretende reconhecer a
aplicacdo da regra insculpida no art. 37 § 6° da Constituicdo da Republica
quando agente de hospital privado causa danos a terceiros.'® Sua atuacdo nao
objetiva substituir o Estado na prestacdo da atividade, a despeito do evidente
interesse publico de que a tarefa seja cumprida a contento.

Parece-nos que diversa € a situacdo das organizacfes sociais.

Estas pessoas juridicas, assim reconhecidas na esfera federal, como
dito, podem se voltar para as areas de educacéo e saude.

Para assumir tal mister, a "OS" celebra um pacto, um ajuste que
chancela a parceria com a Unido.

O contrato de gestdo,'* em que as metas e objetivos a serem cumpridos
pela "OS" estardo delineados, espelha o elo entre a entidade parceira e a
Unido, chancelando a posi¢céao da primeira como executora e da segunda como
reguladora da atividade.

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 107

1A aplicacdo da tese da responsabilidade objetiva, cabivel em alguns casos, néo teria como
suporte legal a norma constitucional ja citada.

A expressao "contrato de gestdo" ja mereceu criticas uma vez que sinaliza, equivocadamente,
a divergéncia' de interesses entre a Unido e a organizagao social.
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A Unido, com vistas a fomentar a participacdo privada, esta autorizada
pela Lei Federal n° 9.637/98 a destinar recursos orgcamentarios, a ceder
pessoal, e a permitir o uso de bens publicos.

Portanto, todo um conjunto de condi¢bes, todo um instrumental é
disponibilizado a fim de que a organizacdo social possa cumprir 0s propositos
arrolados no contrato de gestao.

Qual a razdo de tamanha "boa vontade estatal"?

Justifica-se™ o desprendimento porque a organizacdo social ndo se
iguala a escola particular a que fizemos referéncia momentos antes.

A organizagcdo social age como se o Estado ali estivesse, age em
substituicdo ao Poder Publico de forma a atender a sociedade no que se
relaciona a prestacdo dos servigcos de saude e educacédo (além de outros). Se o
Estado reconhece sua incapacidade de bem prestar os servicos publicos
sociais e vislumbra nas organizagfes sociais melhor forma de fazé-lo, ndo ha
como enquadrar tais entidades no mesmo rol que abarca as demais pessoas
juridicas de direito privado cuja atuacao igualmente ocorre na area dos servigos
sociais, visto que estas ultimas nao tém o propdsito de desonerar o Estado.

O programa de "publicizagdo" em que se insere a organizacao social
reafirma a natureza publica da atividade desenvolvida pela OS.*® Assim, ainda
que ndo se possa enquadrar a atividade realizada pela OS como servigo
publico em sentido limitado, seria de se considera-la servi¢o publico em sentido
amplo.

A cesséo de servidores, a entrega de recursos orcamentarios e o uso de
bem publico reforcam a idéia de que ndo se estad diante de uma entidade
particular que, em face do permissivo constitucional, decide atuar na area da
educacao.

Tal instrumental, disponibilizado para a organizacdo social, assim 0 é a
fim de garantir que a atividade que o Estado deveria desempenhar (ainda que a
titularidade ndo lhe seja exclusiva), mas que esta entregue a OS, seja
efetivamente empreendida.

Reforca o raciocinio a inviabilidade de metas lucrativas prevista no art.
1° da Lei n° 9.637/98 que, se examinada com olhos no texto constitucional que
elegeu a dignidade da pessoa humana como principio fundamental, ndo pode
admitir outra interpretacdo salvo a de que a cobranca de contraprestacéo, por
parte das organizacfes sociais, esta vedada.

12 como salientamos no inicio do trabalho, ndo nos motiva, no presente texto, a discussao
relativa as raizes do instituto.

13 Conforme documento do Ministério da Reforma do Estado, caderno 2, 1998, p. 15 " a
desvincnlacdo administrativa em relagdo ao Estado ndo deve ser confundida com uma privatizacado de
entidades da administragéo publica. As organiza¢des sociais ndo serdo negécio privado, mas instituicdes
publicas que atuam fora da Administragdo Publica para melhor se aproximar de suas clientelas."
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Com efeito, se a organizagcdo social nasce na esperanca de solucionar
as mazelas no atendimento da comunidade no que se relaciona aos servi¢os
sociais, ndo se poderia admitir que, diversamente do que ocorre com o Estado,
guando executa tais tarefas, a "OS" fosse exigir contraprestacao.

E preciso lembrar, ainda, que as organizacdes sociais podem ser
contratadas diretamente, nos termos do art. 24, inciso XXIV da Lei n° 8.666/93
sem que se lhes exija, portanto, a participacdo em disputa em que
concorreriam outros prestadores.

A constitucionalidade do referido art. 24, inciso XXIV esta condicionada a
nao cobranca de contraprestacdo por parte das organizagcdes sociais. A
faculdade de se travar contrato com a organizacdo social, sem que antes se
implemente prévia competicdo entre eventuais interessados, somente se
justifica se esta entidade realmente n&do se confundir com as demais
igualmente atuantes em determinada area. Se esta ndo é a situacdo seria
inadmissivel conferir tratamento diferenciado a organizacéo social.

A hipotese tratada no art. 24 inciso XXIV nédo € tdo diversa da prevista
no inciso VIl do mesmo artigo. Por 6bvio que ndo se desconhece o fato de a
OS néo integrar a Administracdo Indireta, mas o espirito que alimenta os
dispositivos € o0 mesmo: ndo faz sentido realizar licitacbes se ha entidade
auxiliar do ente politico capaz de desenvolver a atividade.

Ademais, cabe ressaltar que a organizacéo social devera nos termos do
art. 7° atuar em consonéancia com os principios da impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade, entre outros.

O art. 17 da referida lei, por sua vez, fixa a necessidade de regulamento
que definira as diretrizes a serem seguidas quando as organiza¢cfes sociais
desejarem contratar terceiros.

Sobre elas se impde o dever de publicar relatorios financeiros e de
execucgdo do contrato de gestao (art. 2°, I, f). O contrato de gestédo, por outro
lado, assinalara metas a serem cumpridas, indicara critérios para a afericdo de
tetos para despesas com remuneracao e vantagens, nos termos do art. 16.

E mais: 20 a 40% dos membros natos do Conselho de Administracao,
orgdo direcionador da entidade que, entre outras tarefas, aprova a alteragédo
dos estatutos e a extincdo da entidade, de acordo com o art. 4°, VII, seréo
representantes do Poder Publico. Identifica-se, pois, a presenca do Poder
Pablico também na conducao da entidade.

A este respeito, Maria Tereza Fonseca Dias pontua que:**
Apesar de ser intencdo do Programa de Reforma Administrativa gerencial

possibilitar uma parceria muito mais efetiva entre sociedade e Estado, a
participagdo popular ndo esta explicita nos instrumentos que instituiram as

14 14 DIAS, Maria Tereza Fonseca. Direito Administrativo P6és-Moderno. Belo Horizonte:

Mandamentos, 2003, p.- 243.
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regras de criagdo das Oss, nem no contrato de gestdo celebrado com a
Associacdo de Comunicacdo Educativa Roquette Pinto- A CERP. "

As organizagOes sociais ndo podem ser tratadas simplesmente como
"pessoas juridicas de direito privado" quando o arcabouco normativo™ que as
atinge delineia de forma diversa seu substrato juridico.

Apura-se, pois, que se a "OS" nao brilha de forma isolada a luz do
regime publicista, ndo ha como desconsiderar seus reflexos.

4- A NATUREZA JURIDICA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DA
ORGANIZACAO SOCIAL POR ATOS CAUSADOS POR SEUS
AGENTES A TERCEIROS

As organizacdes sociais ocupam lugar peculiar que ndo permite
defender o total repadio ao influxo de normas publicistas.

A propria Lei n° 9.637/98, como ja exposto, acaba por evidenciar tal
ingeréncia ao mencionar a imperiosidade dos principios que permeiam o
exercicio da atividade administrativa, ao exigir a criacdo de regulamento a
direcionar as contratacdes, ao criar a faculdade de cessao de servidores, entre
outros.

Assim, ndo bastassem as consideragfes a respeito da natureza da
atividade que ali se pratica (com destaque para a saude e a educacédo), a
regéncia publicista estaria a exigir que a responsabilidade de tal entidade fosse
guiada pelo disposto no art. 37 § 6° da Constituicdo da Republica.

Portanto, a conclusdo a que se chega nao se alicer¢ca apenas na tese
que ora se defende quanto a natureza da atividade realizada pela organizacéo
social. A andlise sistemética da Lei Federal n° 9.637/98 nos leva a idéntico
raciocinio.

Importa destacar que a posicdo que ora se defende encontra
ressonancia em abalizadas vozes da doutrina.

Marcal Justen Filho ensina:*®

Suponha-se que um paciente sofra dano nas instalacdes de um hospital
transferido a organizacdo social através de contrato de gestdo. Nao é cabivel
negar a aplicacdo do regime da responsabilidade civil de direito publico em
favor do paciente. Em suma, as regras acerca da responsabilidade civil
contidas no art. 37, 8 6° da CF/88 serdo aplicaveis no curso da atividade
desenvolvida pela organizacao social.

15 0 estudo foi realizado com base na Lei Federal n° 9.637/98

' JUSTEN FILHO, Marcal .Comentarios a Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos. Op. Cit.
p. 35.
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Juarez Freitas, por sua vez, assevera que a responsabilidade por danos
causados pela organizacéo social receberé o influxo de principios publicistas.*’

N&o nos parece possivel escapar desta concluséo: aplica-se o disposto
no art. 37 8 6° da Constituicdo da Republica. Vale dizer: caso os agentes das
organizacdes sociais, nessa qualidade, venham a causar danos a terceiros,
caberd as entidades responder de forma objetiva.

Certamente que a criacdo do instituto "organizacdo social" pretendia
mitigar a influéncia do regime publicista.

Todavia, o desapego ao regime publicista que nutre o surgimento do
instituto n&o autoriza defender a total ruptura com tal regéncia.
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